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INTRODUCCION

1 objetivo que se trata de alcunzar a través del pre
sente cstudio, eos descubrir de una forma mis precisa y clara,-
lo que todos conocemos o creemos conocer "El Ejercicio del Po-

der Gubernamental', pues cierto e¢s yue a todos nos afccta y di

ficilmente lo podemos ignorar,

tn México, cl ejercicio de dicho poder ha dejado una-
huella muy profunda en nuestro pueblo, hemos pasado desde los
carismiticos caudillos hasta los presidentes institucionales,-

conciliadores de intereses.

Durantc la guerra de independencia, la personaliza-

ci6n del Poder encuentra su marco ideal pava continuar., Son

momentos de crisis en las que decisiones urgentes no pueden de
pender de complicados sistemas de decision: legislar, juzgar y

dirigir la guerra son funciones del caudilio,

n 1a epoca independiente, los grupos conservadares -
nacionales y los imperialistas curopeos propiciaron la personi

lizacidén del poder en Benito Judrez. fras el paréntesis dc -

Lerdo de Tejada, éste recay6 en Porfirio Diaz, detentando ¢l

poder por muchos anos,

Lo revolucion es un nuevo perfodo de crisis, periodo-



quec, como dice J. Maritain es el de los servidores inspirados,

el de los profetas del pueblo. La lucha armada es la cuna del

jefe herdico, del caudillo; y cuando el poder de éste se insti

. ¢ N
tucionaliza aparece, como lo asegura Arnaldo Cordova, el Presi

dencialismo Constitucional.

Los constituyentes de 1917 elaboraron una Constitu- -
cidn con un presidente fuerte y un congreso subordinado, cmer-
giendo de hecho un predominio del cjecutive sobre los otros po

deres (legislativo y judicial).

Tras ¢l movimiento armado, ya una vez institucionali-
zado el Presidencialismo; el Ejecutivo se ve en la necesidad -
de crear toda una infraestructura que penda directamente de --

¢1, para el ejercicio de sus funciones,

Fn este trabajo, seguiremos el proceso de evolucidn -

de dicha infraestructurn, partiende del papel que descmpefia -

nuestra representacidn popular, el principio de Divisidn de Po
deres, la Personalizacién del Yoder y Predominio del Poder Eje

cutive, hasta llegar a lo que constituye actualmente la Presi-

dencia de la Rep(blica.

El Presidente de lu RepGblica, Titular del Poder Eje-
cutivo, emerge de un partido polftico que se ha mantenido en

el poder los dltimos 40 anos, vy como militunte del mismo, para



L. . . ’ .
no perder esa posicidén, cjercitara ¢l poder polftico, pero..

LQuién cjerce dicho poder, y en que consiste?
(Quién gobierna en México?

(Quién ejerce el Poder Formal y el Poder Real en México?

JAue es la Presidencia de ta Republica?

A la respuesta dec las interrogantes enunciadas preten

deremos llegar.,



CAPITULO PRIMERO
PODER POLITICO, SISTEMA POLITICO Y REPRESENTACION POPULAR



1. CONCEPTO DE PODER POLITICO

L1 Poder Polftico esta constitufdo "Por el conjunto
de Instituciones relativas a la autoridad, es decir a la domi
nacién de ciertos hombres sobre otros, se excluyen de é1 las-
simples relaciones desiguales que no poseen en e¢llus mismus -

un cardcter Institucional o que no provienen de una Institu -
cién". (1)

Para entender cabalmente ¢l concepto de Poder Polf
tico, habemos de distinguir entre Instituciones y Relaciones,
sobre dos criterios complementarios: uno material y otro cons

titufdo por representaciones colectivas y creencias,

Desde el punto de vista material se llaman "Relacio

nes' a los "Contactos Humanos quec no se asemejan a ningln mo-

delo preexistente y que no tienden a prolongarse en modelos -

duraderos: las relaciones tienen asf{ un carfcter ocasional, -

cf{mero, incstable, VPor el contrario, se¢ llaman Institucio--

nes a unas cspecies de modelos de relaciones, que sirven de -

moldes por establecer contactos concretos. Lstos contactos

posecn as{ caractercs de estabilidad, de duracién, de cohe --

sién'. (2)

Ll Poder es un fendmeno sentido como tal, tanto por
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los yue lo vbedecen coumo por los que io ejercen; no es enton-
ces un simple fenémeno material, una dominacién de hecho. Es
también un fenbmeno psicolégico,

Aquf encontramos el concepto de legitimidad quu os-

el que precisamente distingue al Poder de las Relaciones de -~

Autoridad.

Ambos fenémenos estdn ligados porque la estabilidad,,
ia duracién y la vinculacién a un modelo estructural engen -

dran ¢l sentimicnto de legitimidad,

2. SISTEMA POLITICO

El conjunto de Instituciones Pol{ticas en vigor en-
un paf{s y momento dado, constituyen un "Régimen Polftico" o -
"Sistema Pol{tico". En este sentido, los regf{menes polfiticos
constituyen conjuntos coherentes y coordinados de Institucio-
nes, en los que es diffcil separar los distintos elementos, -
Hay una estrecha interdependencia entre todas las Institucio-
nes de un wismo Régimen, como la hay también entre el Régimen
Pol{tico y las estructuras econémicas, las ideologfas, los --
sistemas de valores y las creencias de la sociedad en que sc-

desenvuelve.,

Coincidiendo con el francés Manrice Duverger, scia-



lamos que México puede clasificarsc entre los regimenes intei-

mediarios, entre la Dictadura y la Democracia Occidental,

Su uspecto dictatorial, se debe a un sistema de par-
tido dominante quc nos ha llevado a un proceso de Consolida --

cibén del Presidencialismo Mexicano,

3. REPRESENTACION POPULAR Y DEMOCRACIA

La representacidn popular estfi indisalublemente liga
da ul concepto de democrucia. Esta vinculacibén se remonta o -
la Grecia esplendorosa de Platdén y Aristételes, donde los pri-
meros polit6logos especulaban sobre las formas estatales, mis-
mas que definfan por ¢l nfmero de los que cjevcfon el poder: -
monarqufa, aristocracia y democracia se singularizaban por ser
una, varias o muchas pervsonas las que participaban en la con--
duccién de los asuntos piblicos, yva Platén nos describfa esas-

maravillosas asambleas: '"...cuando el debate se refieve al go-

biecrno general de la ciundad, cualquiera se levanta y da su con
sejo, sca un carpintero, un herrero o un trabajador del cuero,

un mercader o un capitfn de barco, ricos o pobres, nobles o --

humildes"., (3)

El constitucionalismo tradicional de lTos siglos XVi-

y XVII ticne su culminacién en ¢l "Estado de Derecho" du¢ Mon--

tesquicw  Su tésis de ta divisibn de poderes como ta mejor me-



dida en contra decl absclutismo, es la mwixima conquista de la -

filosoffa polftica de la democracia liberal-pluralista.

Sin embargo, los factores reales de poder, son poco-
sentimentales, desechan con facilidad las soluciones que a pe-
sar de su tradicién histérica o su contundencia tebrica y pric
tica, no sirvan para conservar y desarrollar sus beneficios. -
Es decir, la dindmica econémica y social ha desbordado este --
hermoso mito de las asambleas y de la representacibn popular,-
y nadie duda en la actualidad que, en pricticamente en todos -
los paf{ses, y fundamentalmente en los subdesarrollados, el

cuerpo legislativo estd en quichra,

Por diversas circunstancias, el Poder Ejecutivo ha
acrecentado sus funciones a costa de las cdmaras populares, re
duciendolas, segin la frase afortunada de Lasky a "miquinas do
registrar que reproducen mids o menos pasivamente las decisio--

nes adoptadas en otros lugares.

Ahora bien, hay algo también irrebatible, a pesar de
la frégil existencia de los Parlamcntos, y aln observando su -
cada vez menor peso polfitico en la estructura y en la activi--
dad del poder, no hay Estado que se pretendan democrfitico y po-
pular que we¢ atreva a terminar con su existencia agbnica. (Se
deberd o un prop6sito propagand{stico de mantencr la vieja imit

gen de d1a divisibn y de control de poderes? (0 se deberd, tat-
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vez, a que la representacién popular sigue cumpliendo con fun-
ciones bien pricticas que colaboran a la conservacibn y buen -

funcionamiento de una comunidad y un gobierno?

L.ag respuestas a este respecto se han caracterizado-

més bien por su tono maniquefsta e ideolégico. Los que preten

den aprovechar la autoridad histérica de los griegos, la légi-
ca determinante de los enciclopedistas para seguir sosteniendo

la antigua tesis liberal del Poder Legislativo como instrumen-

to de control dcl goblerno, y el otro sector de impugnadores =
que reduce d los parlamentarios a la ofensa de "perrillos fal-

deros" del trabajo del Ejecutivo.

El sistema, al mismo tiempo, guarda una actitud dis-
creta respecto a las verdaderas funciones del Congreso y sus -

miembros. Ante alguna insistencia proveniente de los medios -

de comunicacibén o de algln sector de la opinién pGblica, la --
respuesta la constituye el e¢stercotipo ¢lemental de las prime-

ras lecciones de civismo: "El poder lepgislativo hace las le--

yes'.

En realidad, esta falta de ventilacién plblica de
las auténticas tareas de los diputados y senadores en la vida-

de un gobierno, ha representado un flaco favor a los logislado
res. Blanco fdcil de la crftica indiscriminada: “flojos", "in
condicionales'", "borregos", "levantudores de mano', ete,, son-




algunos de los cpftetos que se agregan a una de las activida -

des de menor reconocimiento social en la jerarqufa gubernamen-
tal.

El resultado ha sido que la principal de las funcio-
nes de la represontacién plural, como es la de crear la legiti
macién para la clase en el poder, sirve precisamente al contra
rio, como una prueba de la inutilidad del voto, de la impotens
cia de los ciudadanos, de) monopolio de¢l poder y, lo que ¢s -~

peor, y mis peligroso, dc lo estéril de las instituciones demu

criticas.

Por tal motivo, independicntemente de la postura que
s¢ sostenga sobre la validez de la existencia o desaparicibn
del Parlamento, resulta indispensable precisar con autentici -
dad los verdaderos alcances de la funcibn de los representan--
tes del puchlo, pues la defensa idealizada, la critica totali-
zante o el disimulo, no son buenos servidores del ideal demo--
critico: de obtener la participacién efectiva de todos los cin

dadanos, en la discusibén y la toma de decisiones del poder pii-

blico,

En este trabajo trataremos de deslindar las funcio -
nes de la representaciébn popular, hablaremos del Parlamento, -
entendiendo por éste, y dischlpese la obviedad, la representa-

cibén tanto de lo ciudadan{a en su unidad global, como la de --
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los Estados miembros de la RepGblica Federal. Analizarvemos --
brevemente ¢1 origen y la evolucidn de las facultades de las -
Asambleas Populures en favor del Ejeccutivo, el papel sl que ha
quedudo reducido al Parlamento, y haremos un disgnéstice de --

cufil ¢s su porvenir en los Estados modernos,

Es necesarivo manifestar, por Gltimo, que todas las--
consideraciones estdn de alguna manera ligadas a la situacién-
de México y a la préctica concreta de su actividad politica, y
que nuestro objetivo es aportar clementos para el mejor cono--

cimicento de la estructura politica del pafs.
4, [EVOLUCION HISTORICA DE LA REPRESENTACION POPULAR

El anfilisis de la evolucién histérica de la represen
tacién populur resulta especialmente importante, no s0lo por--
que a través de su estudio podemos comprender mejor lus causas
de su debilitamiento en las relaciones modernas de poder, sing
porque ademfs nos permite revelar lo tendencivso de algunas --
criticas, de aquéllos que basados cn desproporcionadas diferen
cias entre las funciones de las antiguas asamblcas populares y
las vigentes, afioran la implantacién de instituciones con fa-~-
cultades scemejantes, o presentan esas diferencias como enésimo
argumento on contra de la golpeada reputacibn de los congresis
tas, sin tomar e¢n cuenta que cualquier propuesta de extincibn-

o reforma del Yoder Legislativo debe fundamentarse, mis que en



base a la nostalgia, de acuerdo a las nuevas velaciones mate -

riales de produccibn,

4.1 GRECIA

Es reconocido por les autores, que la primera forma-
¢ibén social pre-mederna en la que se ubica el nacimiento de la
representacidén popular, es la polis griega, Toda vez, existen
diferencias profundas entre este sistema, y 1o que ahora acos-

tumbramos 1llamar democracia, En primer término, gracias a las

dimensiones demogrdficas y geogrdficas de la peolis, los grie--
gos podfan précticar una democracia directa, en 1la que los ciu
dadanos reunidos en asambleas, participaban real y personaluen

te en las decisiones plblicas, En esta organizacién polftica-

no era posible establecer una auténtica difercncia entre gober

nantes y gobernados, En las democracias uctuales, el ciudada-

no otorga si poder a un representante que supuestamente ejerci

ta el derecho que le corresponde como micmbro de la comunidad.

Este proceso de autogestidn de las llamadas democra-
cias "originales", cxigia que los griegos se dedicaran de tiem
po completo a la polftica, lo que podfan hacer apoyados en una
estructura social basada en la esclavitud, A 1a larga, esto -
redund6 en nn exceso de atencidn a los asuntos del gobicrno y-
en un descuido a Tas necesidades cconédmicas, la tucha Jde ¢la-

ses termind por destruir este parafso de los politicos,



tn segundo término, la idea de libertad cra difercn-~

te cn la concepcibn gricga y en la moderna. Para el ciudadano

antiguo, la libertad no significaba la e¢xistencia de determina
dos derechos personales {rente al Estado: el individuo se¢ en--
contraba inmerso dentro de la polis y si las decisiones sc¢ to-
maban colectivamente no habfa por qué respetarle un marco de -
independencia. En ¢l concepto moderno de libertad, el ciudada
no tiene derecho a participar directa o indirectamente en la -
formacibén de una lcy o ¢n un referéndum, pero tiene también ¢l
derecho de oponerse a ella ahGn después de¢ ser aprobada. Hay -
una existencia propia del individuo que no puede ser absorbida

por el organismo pGblico.

Ahora bien, la polis gricga e¢s un ideal de represcen-
tacién popular perdido para siempre, no sélo por las dimensio-
nes demogrificas y geogrfificas deshordadas en la época actual,
no por las facilidades que otorgaba la estructura social esclp

vista o la inexistencia de derechos individuaies, hoy por hoy-

moralmente imposible, sino ademfis porque ¢l concepto de pueblo

y por lo tanto dc integracién de las Asambleas ,se limitaba en
la antiguedad a los ciudadanos libres, lo que se opondria radi
calmente a una de las mayores conguistas de la democruacia plu-

ralista, como es el sufragio universal,

4.2, LA REPRESENTACION POPULAR EN LA DEMOCRACIA LIBERAL

Cuando el Renacimiento transtorna, al negar los valo
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res de la estructura social, el orden establecido, el vasallo-
logra romper las ataduras quc le restringfan su autonomia a --
cambio de la seguridad y la fuente de trabajo que tenia como -
siervo de la gleba. Reivindicada la opcién individual de ofre
cer su fuerza laboral, ya no como integrante de alguna orden,-
sino libremente al capitalista que quisiera emplearla, no sdlg
modificéd las reglas del juego econbémico, sino que transformd -
su idea de Estado, para ponerla acorde a su nueva condicibn de
hombre independiente, Asi, al enriquecerse las alternativas -
de participacién popular en la produccién material, éstas de--

bieron extenderse a las relaciones polfticas.

Aparcce pucs, la democracia liberal y pluralista co-
mo la consecuencia y el complemento 16gico de una sociedad eco
ndémicamente competitiva. El progreso, empujado por las colec-
tividades, propicia ¢) nacimiento de nuevas clasces sociales: -
burguesfa y proletariado; cada una con sus particulares intere
ses. Se instaura el sistems de partidos, de 1la misma forma --
como la base y el reflejo institucional de los diversos grupos

que intervienen en el mercado.

E1 hombre adquicre fé en sf mismo, sc¢ siente capaz -
de contratar su fuerza laboral, sin necesidad de hipoteccar su-
ltibertad a ninguna comunidad; de emprender negocios, de gene -

“rar otro tipo de riqueza que la reconocida propicdad territo--

rial, Polfiticamente, esa confianza en su propia capacidad se-
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traduce en el derecho de opinar sobre el gobierno y de partici

par en su funcionamiento.

Sin embargo, el monarca no estaba dispuesto a ceder-

sus (acultades fdcilmente. Durante un bucn nimero de afos, a-

lo largo del siglo XII, los delegudos del pucblo se limitaron-
mis a escuchar las admoniciones dc la realeza que a denunciar-

las violencias graves de la funcidn gubernamental o a defender

algunos privilegios locales.

En la medida que se¢ incrementa el poder econdmico de
la burguesia, aumenta la presi6én de la representacibn "popu -
lar® para participar en la fijacidn de los impuestos, para [i-
nalmente reivindicar el derecho de controlar los ingresos y --
gastos del Lstado, asi como para fijar de una mancra gencral
las reglas del juego cconbmivoe aue mejor permiticran el desa
rrollo de las actividades comerciales y financieras. El poder
del Ejecutivo y del gobierno qued6 poco a poco confinado a fun

ciones de administracién burocritica sccundaria.

Era tan insignificante el papel del fistado en el ca-
pitalismo liberal, que muchos pensaban que los presidentes, --

ministros y monarcas fuertes habian sido sepultados pura sicem-
pre. Un politdlogo vaticinG a fines del siglo XVILL, que en -
muy pocos aios s6lo quedarfan cinco reyes en el mundo: Yos cug

tro de Ia baraja y el de Ioglaterra, No contaba con los que -



llama el escritor inglés F., Beneny "monarcas Glegidos™, o con-
los "Monarcas Republicanos" que designa Duverger, o los "Monar
cas Sexenales" que bautizaba Daniel Cosfo Villegas; es decir,-
ejecutivos que a costa de la disminucibn de las facultades de-
la representacibn popular, concentran el poder en sus manus, y

lo que es mis dramftico, lo reciben o picerden a través de pro-

. cedimientos aparentemente democrfiticos.

4.3 CAUSAS DE LA PERSONALIZACION DEL PODER Y LA DECADENCIA --
DE LA REPRESENTACION POPULAR.

a) Cambio de Marco Econbmico y Nueva Técnica Gubernamental

Ls necesario subrayar que la trascendencia de lu representa--
cién popular en la democracia burguesa como su irrelcvancia cn-
la época actual, no ha dependido de la valentia, la pusilanimi-
dad, la competencia o torpeza de los micmbros de las Asambleas-
Simplemente que el auge de la representaci6n popular coincide--
con la estructura de un capitalismo liberal que tiene la nece--
sidad de un poder estatal mantenido a ruya en su papel de in --
terventor, y el encumbramiento de un LEjecutivo fuerte, corres--

ponde a su vez, a las nuevas estructuras capitalistas fundawen

tadas sobre grandes unidades de produccifn que no se prestan a-
la inestabilidad e incertidumbre de un posible equilibrio de --

poderes.

It nuevo marco econémico somete al Estado a 1a nece -
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idad de contar con una gran capacidad téenica y celeridad en-
a toms de decisiones. Exigencias que frecuentemente son inca

vaces de cumplir los cuerpos legislativos, Tanto por lu compy

icién de 1las Asamblcas populares, con miembros reclutados cn-

.re grupos sociales medios poer especializades, como por proce

limientos legislativos necesariamente tardados.

Duverger al respecto seilala que las monarquias repu-
blicanas corresponden & un nuevo tipo de capitalismo monopolf-
tico de Estado., De la misma forma que las decisiones de¢ las -
grandes firmas exigen una suma de informaciones de diversos es
pecialistas y de un hombre que decide cn filtima instancia, el-
monarca elegido también se¢ rodea, scgfin término de John

Henneth Galbraith, de toda una tecnoestructura que pone i su -

disposicién todos los medios de informaci6n que requicre.

Efectivamente al ampliar ¢l Estado su campo de ac --
cibn, sus decisiones sélo tiecnen lu posibilidad de ser expedi-
tas en razdn directa de que sea un sélo hombre quien recopile-
la informacién de diversos érganos, la estudie, reflexione ¢ -
imparta ¢! orden. Un 8rgano colegiado, ademds de diluir la --
responsabilidad, retrasaria la toma de decisiones con conoci--

micnto casi siempre parcial de sus miembros,

Sin embargo, la personalizacifn del poder y ol con--

siguiente cumplimiento de las exipgencias de la tecnoestructura



wctual del capitalismo, no sdlo ¢s fomentada por la iniciativa
irivada, sino también por el puehlo, pues existe un temor (un-
lado: las posibilidades de cambio y de progreso por los cauces
legales, estdn representadas por el Ejecutive, restarle fuvrza
4 éste, cuando no apavece a la vista actualmente fuerza alpuna
que lo supla con creces, acumularfa beneflicios no para la comu
nidad, sino pars sus, en ocasiones, efectivos, tenaces y cohe-
rentes rivales; los grandes empresarios nacionales y transna -

cionales.

Conscientes, tal vez, de esta situacién nuestros
constituyentes hicieron del ELjecutivo: "propictario de propic-
tarios", concediéndole a 61, y no a la Asamblea popular, gran-
des facultades para que e¢reara y reglamentara los dominios de-

la nacibdn. (4)
4.4, REPEPCUSTON NACIONAL L INTERDEPENDENCIA DE LOS PALISLS

La afirmacién de que la cansa principal de las monar
quias republicanas es un nueve capitalismo dominado por las --
grandes empresas, aunque es valedero, no parece ser ni la ra--
z6n finica ni la vertebral de esta forma de gobierno, en virtud
de que la concentraccién del poder en una persona sc Jda pricti
camente cn todos los Estados y bajo todos los sistemas polfti-
Abora -

cos y no exclasivamente en las democracias burguesas.,

bien, si ba, "monargufas* no won exclusivamente resultado de -
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la infraestructura de grandes empresas, jcufl puede ser el ori

gen de este fenbmeno universal? Es diffcil precisarlo. FEn -

los albores de su independencia ta mayorfa de los paises tie -
nen "monarqufas", sca cual fuere su forma de gobierno. Kjem--
plos recientes: en la India, Nehru; en Israel, Ben Gurion; en-

Cuba, Fidel Custro; cn Uganda, Idi Amin.

Por razones que se atribuyen a 1a falta de capacidad
de abustraccibén de los puchblios subdesarrollados, éstos tienen -

también presidentes con poderes concentrados.

Sin embargo, ademds de todas las variables singuli--
res que puedan distinguirse en cada pafs, considero quc las --
constantes universales que propician la personalizacién del --
poder son, por una parte, la repercusién nacional que tienen -
précticamente ya todas las decisiones pGblicas y los problemas

de los Estados, y por otra, la interdependencia entre las na -

ciones.

Por 1o que se¢ refiere al primer aspecto, el desarro-
110 de los medios de comunicacién, las posibilidades de movi--
micentos migratorios de grandes sectores de la poblacidn, ectc.,
deshordan la capacidad del Congreso y exigen cada vez mis solu
ciones globales, ¢s decir, 1a decisidén de un 1{der nacional --
que tenga un conocimiento cabal tanto de los intereses locales

como de los intercses del pafs.
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En relacidn a 1la interdenpendencia, la fatima vincu-
lacién casufstica entre los asuntos internos y externos de un-
Estado, o el hecho de que un problema pucda tener sus origenes
en la relaciédn entre varias naciones, exige nuevamente un go -
bierno capaz de actuar rdpido, con eficacia, donde se identifi
que fAcilmente la responsabilidad, lo que obviamente propicia-
la concentracién de poderes en una persona. En este mismo as-
pecto, osta intedependencia entre los Estados ha introducido ~

en las relaciones diplomiticas y comerciales cada vez mds in--

tensas un buen nGmero de¢ variantes secretas, cuya misma condi-

cibén impide darlas a conocer a una asamblea,

En suma, la ampliacién a escala nacional de los pro-
blemas y la interdependencia en el orden internacional, son --
las causas de la personalizacién del poder que comparten todos
los Estados y quec han fomentado la universalizacién det fcnémg

no, independicntemente de su estructura politica,

4,5, DESCONCIENTVZACION

En los orfgenes de la representacién moderna, en la-
Edad Media, el representante popular es Gnicamente un interme-
diario entre un grupo de ciudadanos y el poder del monarca. Su
papel es dc portavoz de las indicaciones cxpresas y concretas-

de quiones Yo cligieron., No hay flexibilidad para la iniciati
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va personal, y menos aln, para solidarizarse con demandas que

no sean las del grupo que lo eligié.

No pod{a ser de otra manera, los feudos eran comuni-
dades pequeflas en la que se tenfa clara conciencia de los inte

reses locales y se estaba dispuesto a defenderlos. Por ¢} -~

contrario, actualmente los problemas polfticos son mis amplios
y complejos, la actividad gubernamental es cada vez més un ofi

cio profesional que un derecho de todos,

El hombre comin, somctide a las mdltiples tensiones-
de la vida moderna, no dispone del tiempo ni de la capacidad -
suficiente para captar integralmente ¢! sentido de las luchas-

sociales, ni el alcance de las decisiones estutales. Esta - -

"conciencia de su ignorancia" y la necesidad de eliminarla sin

menoscabo del tiempo que destina a sus ocupaciones ordinarias,

le conducen a delegar su ejercicio critico en un individuo que

jerarquizavf por €1, los problemas sociales, que le "formar4"-

su opinién.

A falta de tiempo, de concientizacibén y por lo tanto
de un proyecto politico propio, el ciudadano se conforma con -

depositar su confianza en alguien que simple y llanamente "“lc-

cae bien"
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4.6. REACCION A LA SOCIEDAD BL MASAS

En esta personalizacién del poder, la masa encuentra
1a compensacién de su anonimato, localiza la identificacibn -~

que la gran ciudad l¢ arrebata, El ciudadano mostrard su re--

pugnancia hacia la inhumanidad de¢ los conglomerados sociales,-
en la simbolizaciédn humana de algo que cada dfa parcce mds le-

jano y abstracto: el poder del Estado.

Esta proclividad generadn por la sociedad de masas -
de bldsqueda de un jefe y del calor Je su carisma, de papel de-
padre protector, etc., son funciones que sélo puede desarro --

1lar un hombre, no asi una colectividad de representantes,

4.7, IMPULSO DE LA PROPAGANDA

La propaganda polftica, como método de psicologfa --
aplicada o la persuasién colectiva, aprovecha las frustracio--
nes, capitaliza los dJdeseos de realizacib6n de una vida mds com-

pleta a través de la creacién de un fdolo. El éxito de la cam

pafia se mide en la habilidad del candidato para sintetizar en-
su imagen todas las esperanzas del clectorado "Una campafa po-

1itica —dice Lazarsfeld— es un proceso de simbolizacién", -

Personificacién y propaganda moderna marchan juntas, son inse-

parahles,



4.8 EXIGENCIA DE LA TELEVISION

"El medio e¢s el mensaje'", reza el famoso apotegmi de

McLuhan. La televisién, al imponer como contenido a la imagen,

integra la polftica al gran espectdculo. No hay obra si no --

es a través de un personaje en torno al cual se elabora 1a tra

ma, La vedetizacién es ya una cualidad de la polftica mundial.

La televisi6én rinde al jefc del Estado la oportuni--
dad de "visitar" a "la gran familia”, de reunirla frente a su-

imagen, de dialogar con ella, sencilla, humanamente, como un -

ciudadano mds. Pero su amplio alcance y su consccuente alto -

costo, hacen de la televisién una plataforma exclusiva de los-

grandes personajes de la polftica. Sin libre acceso a ella, -

iqué senador, qué diputado, qué l{der obrero o campesino po --

drf{a competir con el Presidente de la Replblica?, La concen--
tracién del poder — propiciada por las leyes y sostenida en -

gran parte por el monopolio de los medios de comunicaciédn—, -

en un mismo hombre, dan como resultado el poder omnipotente de
éste.

Recordemos una famosa polémica de Napolebn con su --
cuerpo legislativo en 1814, en la que el general y jurista ha-

bla como si contara con varios canales de televisibébn con cober

tura nacional,



(Quiénes son Ustedes, diputados de Departamento para

hablar as{? E1 pueblo no los conoce. No conoce mis que a mi,-

cuatro veces elegido por é1, y en cada ocasifn por cinco millo

nes de sufragios. ;Ustedes hablan del trono? (Pero qué s el-

trono? Algunas piezas de madera recubicrtas de raso. Todo de-

pende quién se sienta ahf{. El trono es un hombre y este¢ hom--

bre soy yo con mi voluntad, mi carfcter y mi fama".

5. (OBSERVACIONES SOBRE LA PERSONALIZACION DiL PODER EN MEXICO

A las causas anteriores sobre la concentracibén del -
poder es necesdrio destacar algunos factores geograficos, cul-

turales, histéricos y pol{ticos que particularizan el caso de-

nuestro pafs.

Danicl Cosfo Villegas y Arnaldo Cérdova localizan la
fuente del poder presidencial en México en "La constitucién y-
la dictadura', de Emilio Rabasa, libro en el que se sosticne -
la necesidad de un gobierno fuerte y que fue, al parecer, 1i -

bro de cabecera de los constituyentes de 1917,

Octavio Paz destaca, refiriéndose a la situacién pre
hispénica: "México es de las naciones contadas donde la capi--

tal le da el nombre al pafs, En la estructura politica, cs el

Tlatoani centro y motor de la antigua sociedad,"



Cosio Villegas también considera el factor geogréfi-
co como una de las fuentes de poder del Presidente ".,.el ---
asiento de los poderes federales estd en la ciudad de México,-
que se halla mfs o menos en el centro del pafs, pero, en todo-

caso, y como ocurre en Parfs, en una posicién radial",

M4s adelante agrega: "Este simple hecho googrédficoy -
ha determinado con el tiempo una concentracién demogréfica, --
econdémica, cultural y polftica que ha convertido al Distrite -
Federal en ¢l §rgano vital de toda la nacibén", Y Arturo Gonzj
lez Cosf{o observa que cn las dos épocas del gobierno coloninl-

(austriaca y borbénica), la tradicién continfiu: la constante -

es el centralismo del monarca.

Durante la gucrra de independencia, la personaliza--
cibén del poder encuentra su marco ideal para continuar. Son -
momentos de crisis en los que las decisiones urgentes no pue--
den depender de complicados sistemas de decisién: legislar, --

juzgar y dirigir la guerra son funciones del caudillo.

l.os constituyentes dc 1857, pensaron quc el problema
de las dictaduras se originaba en ¢l mayor nlmero de faculta--
des del Poder Ejecutivo en detrimento del Legislativo; por tan
to, concedicron mayor nfimero al) segundo; pero de nueva cuenta,

las presiones de los grupos conscrvadores nacionales y de los
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grupos conservadores nacionales y de los imperialistas curo---
peos propiciaron la personalizacién del poder en Benito Jufrez,
Tras el paréntesis de lerdo de Tejada, €sta recayb en Porfirio

Dfaz, que no canté mal ¢l "chotis" del absolutismo por ulgunos

aios.

La revolucién es un nuevo perfodo de crisis, perfodo

que, comc dice J. Maritain, es el de los servidores inspirados,

el de los profetas del puechlo. Lia lucha armada es la cuna del

jefe herdico, del caudillo; y cuando el poder de éste se insti

tucionaliza aparece, como lo asegura Arnaldo Cérdova, el pre--

sidencialismo constitucional.

Los constituyentes de 1917 elaboraron una constituy--
cién con un presidente fuerte y un Congreso subordinado, de --
esta forma siguieron la corriente dominantce en el pafs desdo -
los orfgenos Indigenas: son los hombres quienes tornan bucnas-
o malas las leyes, la legitimidad era y es personal, el apoyo-

no se da a los documentos jurfdicos, son los gobernantes quic-

nes los sacralizan,

Esto ¢s, si en los pafses curopeos el poder ha pasa-
do del monarca al Parlamento y del Parlamento a primer minis--
tro o al presidente, en México y en la mayor parte de los
pafses sudamevicanos no hemos transcendido la concentrucibn --

del poder en ¢l Ejecutivo,




Las instituciones se prestigian muy lentamente; y -=
nuestra constitucién da margen lo mismo al surgimiento de ua -
Lizaro Cdrdenas que de un Miguel Alemin. De ah{ que la fe po-
pular se incline mis flcilmente hacia un hombre providencial ,-
que hacia una estructura polftica o jurfdica que, en Gltima -«

instancia, requiere del reconocimiento del l1ider para valer.

Poco nos pueden contar, a los mexicanos, acerca de-~-

la personalizacién del poder. Hemos tenido los 3 tipos clasi-

ficados por Weber: el tradicional en nuestras culturas indfge-
nas; el carismitico en los caudillos; y el conciliador de inte

reses en los presidentes institucionales.

6. TFUNCIONES DE LA REPRESENTACION POPULAR

En este apartado intentaremos dar respuesta a ;cul--
les son las funciones reales de los parlamentos en los Estados

modernos que cuentan con un Ejecutivo fuerte?,

Previamente, es necesarioc poner de relieve que la --
concentracién del poder cn un presidente o primer ministro ha-
radicalizado las posturas de la actividad polftica al pluntea-
miento bfblico: "el gue no estd conmigo estd contra mf". Es -

decir, y me referiré concretamente a los pafses del tercer mun

do aunque ¢l c¢jemplo pueda ampliarse o otros, no es concchible
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en la vida pédblica de los Estades pensar ei un Ejccutivo que -
no ejerce una disciplina férrea sobre su partido y sobre los -

diputados y scnadores clectos.

Esto es, se ticnec o no sc ticne el poder, se uvs su-=
bordinado al partido y al Ejecutivo o sc est4 en la opasicién,
E1 gobierno es ahora mds que nunca unidad de accién y doci ---
sién, Extinguida la divisién de poderes entre Ejecutivo y Le-

gislativo, la scparacién moderna cs simplemente entre los quec-

gobierna y los que se oponen,

En este orden de ideas, hablar de las funciones de -
los representantes populares cxige hacer la distincién entre -
las funciones formales, las que rcalizan aquellos diputados y-
senadores que integran el partido del Ejecutivo, y la funcibn-

de los legisladores de la oposicibn,

6.1. LEGISLAR

Las funciones tradicionales y formales del Congreso-
eran legislar y controlar los ingresos y egresos del Estado, -
Por lo que sc refiere a la primera tarea, en la medida que cl-
Ejecutivo ha desplazade del escenario polftico a las Asumbleas
populares, reclamb también para su competencia, el derecho en-
una primera fase, de compartir el monopolio legislativo, para-

convertirse actualmente en el principal promotor y coordinador
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de todas las iniciativas de Ley del partido polftico dominan--
te.

Por otra parte, en caso de especial urgencia o para-
precaverse de una discusién en el foro del Congreso, especial-
mente escabrosa, el Ejecutivo puede habilitar medidas legisla-
tivas a través de circulares, decretos, etc, De esta forma, -
la representacibén popular act@a como un 6rgano secundario de -
consulta antes de enviar una iniciativa de ley, y ya en el Con

greso, su autonomfa se restringe a ponderar el proyecto del --

Ejecutivo en las comisiones o cfrculos de trabajo.

Este quehacer tiene un gran margen de flexibilidad -
que se ejercita seglin la conciencia de los diputades y senado-
res, desde los que abdican a toda aportacién trascendente y se
limitan a corregir minucias, hasta los que proponen auténticos
cambios que permitan una mejor funcionalidad de 1la aplicacién-

de la ley en los grupos que represcntan,

Aunque es necesario reconocer que ¢l cuerpo legisla-
tivo realiza una funcién de simple asistencia al Poder Ejecuti
Vo, que 51 se compara con su anterior paso en ia democracia 1i
beral no deja de ser reducida, su intervencidn cs una garantf{a
no s6lo de purismo jurfdico sino de¢ defensa comunitaria en con
tra de iniciativas brillantes en los aspectos téenicos, y po -

bres y descuidadas en sus efectos polfticos y sociales,



Ahora bien, esta participacibn muy prictica y benefl
ciosa de los legisladores de la mayorfa, sin duda se rcduce en
el andlisis del presupuesto de la nacibn, no sbélo porque los -
problemas cconbmicos y financieros, cada vez mis complejos, --
escapan a la competencia de un gran porcentaje de legisladores,
sino también porque el Ejecutivo requiere una mayor libertad -
para manejar los recursos econbmicos ante los movimientos fi-

nancieros internacionales, confianza que obviamente otorgan --

los representantes populares del partido polftico dominante,

Sin embargo, csa disminucidn de la trascendencia de-
la actividad de los hombres en el poder, en el andlisis del -
presupuesto, s compensada por la importancia que tiene la fun
cién de 1la oposicibn en esta discusibén, Ella se encarga du re

ducir la complejidad de las consideraciones técnicas a férmu--

las sencillas, vincula los ingresos y gastos a las diversas --

actividades sociales. En sfntesis, la discusién del presupues

to es para la oposicibén una magnifica oportunidad para obtener
datos concretos, cifras que imponen respeto en el clectorado,-
para demostrar claramente los errores y contradicciones del go

bierno cn sus politicas sociales y ¢l poco o excesive dinero -

destinado a ellas,

6.2 FUNCION SIMBOLICA
Cnando Sir Wisten Churchill declard que "esperuba --
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que el Parlamento avalara su politica después de un debate su-

ficiente", resumié con un sentido del humor, tal vez involunta

rio, la sumisién a la que estdn sujetas las asambleas electas,
pero también expresd implf{citamente la funcién simbélica que -

despliegan los parlamentos,

Aunque- pricticamente ningfin ciudadano considere cler

tas las atribuciones que la propaganda oficial le atribuye al-

Congreso, sea por lecciones de civismo no olvidadas; por aso--

ciaciones mentales de la defensa de la represcucacibdn popular-

ante los caprichos del monarca; clisés no borrados de los c¢s-

critorios de la revoluciédn norteamericana y francesa o por
ejemplos esporidicos de represcntantes populares que levanta--
ron su voz en contra de cualquier abuso; y que el gobierno, y
por supuesto disciplinados parlamentarios se encargan de¢ home-
najear. Lo cierto es que el Parlamento cumple el importante -
papel de representar la participacién del pueblo en el proycc-
to nacional, c¢l pluralismo, la libertad, el debate, 1a legali-
dad, la divisién de poderes, en suma, el Congreso encarna los-

valores formales de la idea democritica.

De tal forma que, independientemente de todos los --
clementos positivos de esta unificaciédn ideolbgica, autoestima
nacional, cte., la satisfaccibn de esta representacibn simbéli

¢a del Parlamento incide inmediatamente en la concurrencia en-
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los comicios y, por lo tanto, en la confianza y sometimiento -

de los ciudadanos a los procedimientos de participacién y elec

cién del sistema.
6.3, ELEMENTO DE LA DIVISION VERTICAL DEL PODER

La estructura burocrfitica moderna estfé ideada para -

el mejor servicio y proteccibdn del Poder Ljecutivo. Los dipu-

tados, los gobernadores, las cdmaras, el partido dominante,
1os ministros, son capas importantes en la divisién vertical -

del poder que tiene en su clspide al Presidente de la Repdbli-

ca.

Las demandas con canalizadas, mediatizadas, ahogadas,
solucionadas, antes de llegar a la mixima autoridad del pafs,-
que se preserva del peligro que implica la presién popular di-
recta ¢ inmediata a través de diversos vericuetos de procedi--

mientos, funcionarios y dependencias,

Si la peticién logra desbordar las diversas instan--
cias o escalones de la pirdmide del poder, el Ejecutivo recibi
ri la demanda con conocimiento exacto de la fuerza de sus pav-
ticipantes, de los efectos producidos por lus muniobras para -
anularlo ¢ impedir su avance; las acciones y reiacciones susci-

tadas por las soluciones propuestas,



El Presidente toma ¢l problema calado y evaluado en-
todas sus facetas, lo que disminuyc considerablemente su mar--
gen de error cn la decisién final que otorgue, El diputudo --
federal y el senador cumplen funciones de intermediarios ini--

ciales en esta divisién vertical del poder.

6.4, CONTROLAR Y GESTIONAR

En ¢l mandnto actual de la rvepresentacién, los dipu-
tados y senadores hun roto la dependencia con sus electores, -
pero no para superar cse mandato privado de la Ldad Media que-
hacfa de los representantes populares simples cjecutorss y por
tavoces de su distrito, y convertirsc en defensores de toda la
nacién, sino para cambiar la dependencia a su partido y jefe -

de Bstado,

By decir, los parlamentarios ya no son los interceso
res del pueblo ante el gobicerno, pues en el momento en que los
representantes son ungidos por la eleccidén se integran inme --

diatamente e¢n la clase dominante. El1 voto vecibido per el le-

gislador que antiguamente implicaba un compromiso con ¢l cuer-

o electoral para defenderlo "ante", ahora es ¢l trémite co --
I

rrespondiente para acceder a otro atatus desligado de su ori -
gen.

Lsto no significa que el diputado o ¢l senador nn --



proteia los intercses de su comunidad o nacién. Simplementc,-
que al convertirse en parte de la estructura burocrdtica, cs -
esencialmente mds 6rgano del Ejecutivo que del pueblo, Como -
tal, tienc la funcién de disciplinar las demandas polfticas y-
sociales para que cuando éstas asciendan a otras esferas de --
poder lo hagan cn el tiempo y por los canales recomendudos, o-

en caso contrario, convencer de su improcedencia e inoportuni-
dad.

Un representante popular que es desbordado en su ni-
vel de la pirfmide jerdrquica, que no mantiene articuladas las
aspiraciones populares en los limites de orden y satisfaccin-
que permite el sistema, es un representante popular que ha |y
casado en su papel en favor de la estructura de poder a la que
pertenece, misma que no pucde permitir que triunfe una organi-

zacibén ciudadana, sino es bajo lu accibn y dependencia del po-

der pol{tico constituido.

Ahora bien, en lu medida en que el Ejecutivo ha aca-
parado las decisiones polfticas mds importantes, los represen-
tantes populares han requerido, pars cumplir con la misibn de-
controlar la dinfmica pol{tica y social de su circunscripeiln,
jugav un papel de gestores de los intereses locales.

Las grandes empresas nacionales y trasnacionales cn-




tran en contacto directo con la tecnoestructura; los ciudada -
nos, los grupos locales, son asistidos por el representante --
popular, quien obtiene desde los uniformes del equipo de fut--
bol, hasta el estimulo fiscal para desarrollar las labores
principales de su comunidad, desde la beca para el alumno dis-
tinguido hasta la construccibn de escuelas, desde sacar de la-
delegacién al detenido injustamente, hasta impedir los abusos-

de una autoridad.

Mds de un ciudadano piervde o adquiere la fe en el --
sistema a través de su contacto con el representante popular -
como gestor; lamentablemente la importancia o la nimiedud de -

esta funcidn depende de la subjetiva responsabilidad de) tegry

fador.
6.5. TFUNCION PEDAGOGICA

Como sefalamos cn piginas anteriores, una de las --
causas de la personalizacibn del poder consiste en que los pro
blemas a los que se¢ enfentan los Estados contempovdneos son -
altamente téenicos y complejos, lo que vequiere de la acisten-
cia de personal muy especializado que no corresponde en térmi
nos generales a 1a capacidad profesional de los representantes

popitiares.



Sin embargo, cn la medida que decrece su influencia
on las iniciativas de ley, paralelumente s¢ acrecienta su im-
portancia como pedagogo para descubrir al ciudadano normul en
términos legos, las razones gue han motivado al Ejecutivu pa-

ra crear o impulsar determinada polftica.

Los 1lamados "expertos" ¢stfin preocupados porque --
los proyectos de ley cumplan con toudos los requisitos téeni -
cos que garanticen efectividad; corresponde a los diputados -
“"traducir'" a los ciudadanos cn términos sencillos los efectos
de las disposiciones legislativas cn su vida cotidiana, quo -

garanticen su apoyo y solidaridad a ta norma jurfdica.

En fin, si tomamos en cuenta qué condicién es indis
pensable para la aceptacibén de una iniciativa de ley, es ol -
clima de cooperacién que logremos formar previamente; si cree
mos que ol esfuerzo de su cumplimicnto depende de que hayunos
logrado inculcar el 4nimo cfvico de que vale la pena ser ube-

decida, apreciarcmos en toda su magnitud la funcibn pedagbgi-

ca de los representantes populares.,

6.6. TFUNCIONES DE LOS REPRESENTANTES POPULARES DE LA OPOSI

CION

in ¢l Congreso, la oposicibén tiene las Tuncionoes --

normales i su condicidn opositora y las propias del 6rpuno en
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el que se desarrolla su accién. Es decir, en su primer carfc-
ter debe vigilar la accién del grupo en el poder, proteger los
intereses de la minorfa que representa, analizar seria y sis--
temdticamente la polftica del régimen, presentar una alternatj
va coherente para el pueblo diferente al poder establecido, -
En el Congreso, a su vez, lu oposicién hace énfasis en ¢l con-
trol de la constitucionalidad de las leyes, reclama su derecho
de estar mejor informada, custodia las facultades exclusivas -
del Poder Legislativo, destaca las dJificultades para contro---
lar eficazmente el presupuesto, descubre sus propésitos y con-
tradiciones, mantiene al tanto a sus electores de la evalucidn
de sus impugnaciones, advierte sobre 1a asepsisde los proycc--
tos de gabinete o la contaminacién de los tallos eclectovales,-
aprovecha la presencia de las distinguidas personalidades del-

gabinete para destacar contradicciones, problemas no resucltos -

inquietudes populares, precisa responsabilidades, ctc.

Hoy dfa, es necesario reconocer, que en virtud del -
dominio del Ljecutivo y de la mayorfa en el Congreso, la oposi
cidn no debe reducir su participaci6én polftica a la critica y-
a ofrecer un programa social de alternativa a los electores --
dentro de los recintos parlamentarios; al contrario, su princi
pal aobjetivo scrd romper la domesticacidn que hace el sistema-

de los conflictos a través de las discusiones en las chmuaras.
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Reducida a 12 minima cxpresidn su participacibn cn -
las decisiones polfticas, 1a oposicién debe trasladar la bata-
1la "tribunijcia' del angosto marco de los recintos parlamentu-
rios a las amplias trincheras de luas clases -sociales. En  «--
otras palabras, es en su capacidad de politizacibn, de movili-
zacibén de las masas, y no en sus dotes de legisladora como la-

oposicibn dube mostrar su verdadera fuerza.




CAPITULO SEGUNDO
EL, SISTEMA POLITICO MEXICANO



1. LA DIVISION DE PODERLS

Nucstra Constitucidn, como base fundamental del Go--
bicrno, ha adoptado en el art{culo 49, relacionado con luy ar-
tfculos 50, 80 y 115, 1a divisién de Poderes, cs decir, lg se-
paracién de las funciones polfiticas del Estado entre brgunns -
diversos, para lo cual declara expresamente que el Supremo Po-
der de la Federaciédn se divide para su ejercicio en Ejecutivo,
Legislativo y Judicial; que el Poder Legislativo se deposita -
en un Congreso General que sec dividird en dos Clmaras; el cjer
cicio del Supremo Poder Judicial en una Suprema Corte de Justi

cia, en Tribunales de Circuito y Juzgados de Distrito.

Este principio de la divisién de poderes habia sido-
entrevisto ya como neccsario en los tiempos antiguos, Aristéte

les en su famoso libro "La Politica" (5) dice: "En todo Estado

existen necesariamente tres poderes que un legislador sabio--

debe procurar armonizar entre sf y con la especie de gobicrno.
De la acertada combinacién de estos podercs depende la menor -
o mayor bondad de los gobicrnos, y aun puede decirse que los -
Estados no difieren sino en esta organizacién. Lstos poderes-
son: cl deliberante, cl ejecutivo, y el judicial",

El Deliberante es cl Poder lLegislativo, que ¢s ol --

que claboru, interpreta y deroga tas leyes;




£l Ejecutivo, es c¢l Poder que se encarga de que las-

leyes sean debidamente ejecutadas;

El Judicial, ¢s el Poder quc interpreta y aplicn la-
ley en el caso particular de una controversia o de un asunto -

en que se trate de hacer declaraciones de derecho.

Quceda mejor precismda posteriormente por Locke, ¢l -

cual la concretaba mis bien u una simple distincién de funcio-

nes pGblicas. TFue Montesquivu, quien dio la férmula jurfdica-

que han seguido desde entonves la mayorfa o casi la unanimidad
de las Constituciones vigentes en los diversos pucblos, y muy-
particularmente la Constitucibn de los Estados Unidos de Awméri
ca, gue tomd como mode lo y como punto de partida las doctrinas
de este eminente jurista del siglo XVIII. Los propbsitos de -
Montesquieu, mis que facilitar el e¢jercicio de las funciones -
del Estado por medio de una divisién de trabajo y organizacién
equilibrada del mismo, tuvieron por fin garantizar la libertad
pol{tica que é1 consideraba imposible en cualquier végimen de-
gobierno cn que prepoaderara un sbélo 6rgano del Estado, ya fue

ra individual o colectivo.

Dice en efecto Montesquicu, cn una £6rmula universal
mente conocida y que ha alcanzado 1a celebridad: "Es una expe-

riencia eternn que todo hombre que llega at poder es encuamina




do a abusar del mismo, y no se detiene sino hasta que tropioza

con limitaciones. Para que no sc pueda abusar del poder es

preciso que, por la disposicibn de las cosas, ¢l poder conten-
ga al poder". "Todo estarfa perdido — agrega— si en vl mismo
hombre o el mismo cuerpo politice ejerciera los tres poderes:-
de hacer las leyes, de cjecutarlas y de juzgar". (6) [ista teo

ria que tuvo al scr formulada una resonancia considerable, de

bido especialmente a que ¢i sistema de la monarqufa absoluta,-
preponderante en Europa, comenzaba a declinar y se acercaba a-
una préxima destruccién, tendfa a garantizar la limitacibn del
Poder PGblico, y para tal fin, la Gnica solucibn que encontra-
ba era que ninguno de los tres titulares de los Poderes poscye

ra o pudiera adquirir superioridad que le permitiera dominar &

los otros dos.

En sintesis, el rasgo esencial de esta doctrina con-
siste en quc Montesquieu descompone y secciona la soberanfa - -
del Estado cn tres Poderes principales, susceptibles de ser --
atribuigos separadamente a tres clases de titulares, constitu-
yendo éstos a su vez dentro del Estado tres autoridades primor
diales, iguales e independientes: es decir, a 1a nocién de la-
unidad del poder estatal y de la unidad de su titular primiti-
vo, Montesquicu oponfa un sistema de pluralidad de autoridades

estatales, fundado sobre la pluralidad de Poderces.




Sin embargo, el principio caracterfstico establecido
por Montesquieu de separacibén entre los Poderes y de falta de-
cooperacién y asociacién entre los mismos, ha hecho que esa --
doctrina sea hoy rechazada undnimemente por los autores, y afin
dentro de las Constituciones contemporineas haya sido profunda
mente alterada y restringida con numerosas cxcepciones, como

pasa con la nuestra vigente, En cfecto, no puede aceptarse ya

la existencia de tres Poderes distintos, independientes ¢ igua
les, aGn con el fin de garantizar la libertad polftica por me-
dio del control o la resistencia de un Poder contra otro cn be

neficio de los derechos de los ciudadanos; porque por encima -

de ese fin tan alto, que puedc alcanzarse por otros medius, --
predomina hoy un principio capital que constituye el punto cul

minante del sistema estatal moderno: el principio de lu unidad

del Estado. Y esta unidad no puede ser garantizada mis que a-

condicién de que entre la multiplicidad- de autoridades y la --
especializacién de las competencias de cada una de ellas, re--
sulte la organizacién del Estado combinada de tal manera que

tenga como rvesultante una voluntad unitaria. A este respecto-

nada nos pavece mis definitivo que ¢} comentario de Carré de -
Malberg: "Desde el punto de vista tehrico, la separacidn de Po
deres sin relaciones cntre las autoridades es inconciliable -

con 1a nocién misma del Poder, En c¢fecto ¢l Poder no ticne -

otro objeto que hacer reinar soberunamente la voluntad del Es-

tado.* (7) Ahora bien, esta voluntad es necesariamente una,



Sicendo preciso, que se miantenga entre sus titulares-
una cierta cohesidén o unidad de accibdn, pues de otro modo so -

disgregarfa la voluntad del Estado.

$i los poderes Legislativo y Ejecutivo, estin aisla-
dos de tal manera que no exista comunicacidn entre ellos, cada
uno actuaria por su parte, sin poncrse de acuerdo, resultarfa-
una lucha en la que uno de los dos resultare el mis fuerte, su
preponderancia es de temerse; degencrarfa en un poder excesivo.

S¢ puede decir que la separacidn completa de Poderes llegs fi-

nalmente al despotismo.

Se compruecba lo asentado, en el hecho evidente de --
que la separacidn absoluta de Poderes ha sido précticamente --
irrealizable, a pesar de haber sido establecida por la Consti--
tucidn, siendo el ejemplo mis elocuente el caso de los Bstados
Unidos, ¢n que a pesar de los preceptos de su Constitucibn Fe-
deral, que exclufa toda clase de relaciones entre el Ejccutivo
y el Congreso, no ha podido evitar que se mantengan actualmen-
te en la prictica relaciones estrechas y directas entre ambos-

Poderes, aunque dichas relaciones hayan surgido fuera de la --

Constitucidn.

Manteniéndose esta colaboracidn entre los Poderes --

Legislativo y Ljecutivo a tvavés de los Comités Permanentes --



del Congreso, los que deben su existencia a los Reglamentos dc

las Cédmaras.

En nuestra Constitucién, la independencia existentu-
entre los Poderes, es menos absoluta, menos marcada, permitien
do una mayor coordinacibén y cooperacién en ¢l desempefio de las

funciones pol{ticas de los Organos del Estado.

2, MARCO CONSTITUCIONAL DE LA DIVISTON DE PODERES

Asentado el principio general de la divisién de Pode

res, vamos a ver en qué casos excepcionales puede hacerse a un

lado constitucionalmente dicho principio. Esos casos nos los-

ofrecen los artfculos 29 y 49, estrechamente relacionados en--
tre si.

El art, 29 funciona "en los casos de invasidn, per--
turbacibn grave de la paz plblica o cualquier otro que ponga -
a la sccicedad en grande peligro o conflicto'", (8) Cuando se
presenta cualquiera de los dos primeros casos especialmente --
sefialados (invasién o pertuvbacibn grave de la paz péblica), -
no puede caber duda de que se esté en la hipltesis del

29; fuera de tales casos, queda a la discrecidn de los poderes

art, --

cjecutivo y legislativo definir, con la competencia que n cada

uno sehala el precepto, si existe una situaciébn "que ponga a -
I




la sociedad en grande peligro o conflicto".

Supuesto el estado de necesidad previsto por el ar--
tfculo 29, cste precepto indica dos medios para hacer frente a
la situacién: la suspensién de garantfas individuales y la con
cesién por el Congreso al Presidente de las autorizaciones que
aquél cstime necesarias para que éste haga frente a la situa--

cién. Las "autorizaciones' que consagra el articulo 29, sou -

las "fucultades extraordinarias" a que sc refiere el artfculo-

49.

La medida de la suspensién de garantfas debe tomarse
por el concurso de tres voluntades: la del Presidente de la Re
pGblica, la del Consejo de Ministros y la del Congreso de la -
Unibén (o cn sus recesos la Comisién Permanente). Es el Jefe -
del LEjecutivo el quc propene la medida; es el Consejo de Minis
tros, en funciones excepcionalmentc de régimen parlamentario,-
el que s¢ solidariza con aquél a aceptar la medida; y es ¢l --
Congreso de la Unibn el que decreta la suspensidn al aprobar -

la iniciativa presidencial,

La suspensién de garantfas no es absoluta, sino re--

lativa y limitada por varios conceptos, que el artfculo 29 cs-

tatuye:
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En primer lugar, el Presidente de la Replblica es la
tinica autoridad que puede solicitar y utilizar la suspensidn -
de garantfas. Todas las demfs autoridades del pafs siguen aco
tadas, detenidas por esa barrera que la Constitucién erigib en
beneficio de las personas; 1a grave responsabilidad de wjercer
el poder sin la cortapisa de las garantias individuales, 1a --
asume exclusivamente el Jefe del Ejecutivo ante la nacibn y la
llistoria. De allf que sca indelegable la facultad de interve-
nir en las garant{as suspendidas. En efecto, ni siquieras se -
refiere el artfculo 29, cuando autoriza la suspensién de garan
t{as, al Poder ejecutivo, sino al Presidente de la Repiiblica,
de suerte que los secrctarios de Estado sblo pueden ejecutar -
los acuerdos que en ese particular dicte el Presidente, lo que

se corrobora si se ticne en cuenta que en nuestro régimen pre-

sidencial los scecretuarios de Estado carecen de funciones auté-

nomas,

En segundo lugar, no deben suspenderse todas las ga-
rant{as individuales, sino solamente aquéllas que fuesen obstd
culos para hacer frente, rdpida y fécilmente, a la situacidn,-
Hay, pues, entre la suspensién de garantfas y la defensa fren-
te al estado de necesidad una relaciédn de medio a fin. Culles
garant{as deben suspenderse para alcanzar ¢l fin que se busca,
es cosa que queda a la discrecidn de los poderes que intervie-

nen en la suspensidn,
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A diferencia del texto de 57, que excluia categbrica
mente de la suspensif6n la garantia de la vida, el articuto 29-

actual no limita las garantfas que pucden suspenderse,

En tercer lugar, las garantias pueden suspenderse en
todo el pafs o cn lugar determinado, segln sc localice total o

parcialmente la situacién de emergencia.

En cuarto lugar, la suspensidn debe producir sus
efectos por un tiempo limitado, pues no seria conveniente que-
la interrupcidén del régimen de legalidad que ella significa se

convierta en situacifén permanente.

La suspensidén no pucde contraerse a determinado indi
viduo, con lo cual sc¢ excluye la expedicidn de las llamadas -

leyes privativas que colocan fuera de la ley a individuos con-

cretamente especificados.

Por O1timo, la suspensibn debe hacerse por medio de-

prevenciones generales. Sec satisface este requisito cn virtud

de la ley expedida por el Congreso, cn la cual sc¢ enumeran las
garantias suspendidas y las facultades de que goza el Ejecuti-

vo respecto a cada una de dichas garantfas suspendiday.  Aun--

que ¢l texto constitucional no es suficientemente claro, debo-

entenderse gue todo 1o relativo a este punto debe ser ohra del




Congreso, 4 fin de que el Ejecutivo rveciba integramente sus

facultades del drgano legislativo.

En resumen, cs relativo todo cuanto toca a la suspen
sién de parantias, porque la suspensibén sélo existe y opera en
cuanto a cierta autoridad, a determinadas garantfas, al lugar,
y por un tiempo limitado. La relatividad se debec a que la sus
pensién sélo tiene razén de ser en cuanto tiene relacibn con -
el objeto que con ella se persigue.

El otro medio con que, aparte de la suspensidn de ga
rantf{as, el artficulo 29 provee al Ejcecutivo para hacer frente-
a una situacién de grande peligro o conflicto, consiste en ¢l-
otorgamiento de las autorizaciones que el Congreso estime con-

veniente conferir al Ejecutivo para hacer frente a la situa

cibn,

Dichas autorizaciones presuponen necesariamente la -
existencia de la situacidn aneormal, gque como premisa rige el -
contenido todo el articulo 29, Pucden consistir en dar al cje
cutivo una mayor amplitud en la esfera administrativa o en - -
transmitirle facultades legislativas, pero en uno y otro ciaso
las autorizaciones deben estar regidas por las mismas rveplas -

de relatividad que sefiorean todo el artfculo 29, pucsto que al

. . . . .
igual que la uspensién de garant{as las autorizaciones won
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simples medios para hacer frente a un estado de necesidad. Asf

pues, deben cnumerarse las facultades conferidas al Ejecutivo,
su duracién y ¢l lugar; todo ello por medio de prevenciones ge
nerales, y sin que las autorizaciones se dirijan en contra de-

determinado individuo,

Hay, sin embargo, una diferencia entre los requisi--
tos para la suspensibén y las que deben satisfacerse puara ¢l --

otorgamiento de las autorizaciones, La suspensién es obra del

presidente, del Conscjo de Ministros y del Congreso, o c¢n sus-
recesos, de la Comisidn Permancnte. Una vez que se acuerda la
suspensidén por el concurso de esos tres drganos, las autoviza-
ciones se conceden exclusivamente por ¢l Congreso y nunca por-

1a Permanente., Ello se debe a que las autorizaciones pueden-

consistir en la delegacibn de facultades legislativas -y de¢ -
hecho en eso consisten— , por lo que la Permanente no podv{a -
delegar 1o que no tiene, scgdn son las facultades legislativag
que pertenecen siempre al Congreso, como consccuencia, la inj-
ciativa para la suspension de garant{as corresponde exclusiva-
mente al Presidente, por los requisitos previos que ella supo-
ne, mientras que la iniciativa para conceder autorizaciones se

rige por la regla general del articulo 71.

En efecto, en nuestro gobicerno los tres brganos doel-

Estado o Poderes, como los designa la Constitucibn, no desempe



flan sus funciones de una manera aislada e independiente respec
to de cada uno de los otros, sino que la misma Ley Suprema los
ha puesto en {ntimo contacto, mezclando, por decir as{, sus --
atribuciones en muchos aspectos y procurando, por medio de la-
cooperacién continua y recf{proca de los mismos, mantener la --

unidad politica del Estado y la voluntad unitaria del gobier--

no.

As{ vemos que e} Congreso, no se circunscribe s6lo
y exclusivamente, a legislar sino que realiza funciones judi--
ciales, entre las que podemos mencionar la de conceder amnis -
tias por delitos cuyo conocimiento pertenezca a los Tribunales
de la Federacién, de acuerdo con la fraccibn XXII del artfculo
73: 1la de conocer de las acusaciones que se¢ haga a los funcio-
narios péblicos por delitos oficiales, y la de erigirse en
Gran Jurado para declarar si da o no lugar para proceder con -
tra alguno de los funcionarios pGblicos que gozan de fuero

constitucional, cuando sean acusados por delitos del érden co-

’

min., Todu esto es facultad exclusiva de la Clmara de Diputa

dos, de acuerdo con la fraccién V del artfculo 74: y facultad-
exclusiva del Senado, conforme a la fraccidn VI! del articulo-
76, la de erigirse en Gran Jurado pava conocer de los delitoy-

oficiales de los funcionarios cxpresamente designados pov la -

Constitucibn.



En cuanto a lus facultades ejecutivas son numernsas
y de gran importancia, y c¢n ninguna de ellas, Jdescmpeiia el --
Congreso los poderes proplos que le corresponden como Hrgano-
legislativo, e¢s decir, los relativos a legislacibn por medio-
de disposiciones de carfictor general ¢ impersonal y obligato-
rias para lo futuro, sino que descmpefia actos verdaderamente-
de caricter ejecutivo que tienen més fntima relacién con la -
marcha pol{tica y administrativa del Estado. Nos referimos a
las facultades dadas por las fracciones 1, IT y ITI del artf-
culo 73 para admitir nuevos Estados o Territorios en la Unibn
Federal; para erigir los Territorios en Estados y formar nue-
vos Estados dentro de los limites de los existentes; para
crear y suprimir empleos pdblicos de la Federacién, de acuer-
do con la fraccibén X1 del mismo artfculo; para declarar ia -
guerra, fraccidén XII; para constituirse en colegio electorai-
y elegir al ciudadano que debe substituir al Presidente de 1a
Repblica, ya sea con carfcter de substituto o de provisional,
fraccidn XXVI; para aceptar la renuncia del cargo del Presi-
dente de la Repdblica, frace, XXV1l; para examinar la cuenta-
que anualmente deba presentar el Poder Ejecutivo, fracc.

XXVIIT; todas éstas, fracciones del mismo articule 73. Andda
se que ademds de otras mGltiples facultades ejecutivas menos-
importantes que las anteriores, la Cimara de Diputados tiene-

como facultad exclusiva, Jde acuerdo con la fraccidn VI del -

artfeuleo 74, otorgar o negar su aprobaciébn a los nombramicn--




tos de Magistrados del Tribunal Superior de Justicia del Dis--
trito Federal y Territorios que le someta el Presidente de la
RepGblica,

Por Gltimo, e¢s facultad exclusiva del Senado, de -
acuerdo con la fraccién VIII del articulo 76, otorgar o negar
su aprobacidn a los nombramientos de Ministros de la Suprema -

Corte de Justicia de la Nacibén que le someta ¢l Ejecutivo Fede

ral,

El Poder Ejecutivo no se concreta, como parece, o lu
funcibn Gnica de ejecutar las leyes y desempefar los actos ad-
ministrativos que ic incumben, sino que tiene facultades legis
lativas y judiciales que lo ponen en fntimo contacto con las
otros Poderes en estrecha colaboracién con los mismos, a la
vez que lo hacen desempefiar funciones que no son propias de la
potestad Jde ejecucién que lo caracterizan, El articulo 71 du-
la Constitucién da cl derccho de iniciar leyes al Presidente
de la Repiiblica., EI artfculo 93 faculta a las Clmaras para ci
tar a los Sccretarios de Estado para que informen cuando s¢ --
discuta una ley o se estudic un negocio relativeo a su Secreta-
ria, y obliga a los mismos Secretarios a que, lucgo que esté
abicrto el periodo de sesiones ordinarias, den cuenta al Con
greso sobre el estado que guardan sus respectivos ramus, lo--

tos deberes impuestos al Poder Ejecutive 1o ponen en mis inti

N
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mo contacto con cl Congreso, ampliando su radio de accién, -
puesto que ademis de las iniciativas de las leyes le da el de-
recho de informacién y discusién en el Parlamento, que es la

segunda etapa del proceso para la confeccibn de las leyes,

los incisos a, b y ¢ del artfculo 72 dan el derecho-
de veto al Presidente de 1a RepGbiica al establecer que aproba
do un proyecto de ley en ambas Cflmaras se remitird al Ejecuti-
vo, quien si no tuviere observaciones lo publicard inmediata -
mente; pero si es desechado c¢n todo o en parte por el Ejecuti-
vo, serd devuclto con las observaciones hechas a la Clmara de-
origen, donde serf discutido de nuevo, y en caso de sct confir
mado por las dos terceras partes del nlmero total de votos, pa
surd a la Cémara revisora, para que si ésta lo aprueba por la-
misma mayorfa, el proyecto se conviertn cn Ley y vuelva al Eje

cutivo para su promulgacidn.

Por (ltimo, nuestro Poder Ejecutivo tiene la obliga-
cibn segfn la fraoccidn 1 del artfculo 89, de promulgar las le-
yes, o sea el derecho de certificacidn de 1a autenticidad de -

los mandatos legislativos de las Clmaras para que puedan ser -

obedecidos en 1a Replblica, Todas estas facultades, hiacen que

el Presidente actle en intima colaboracibn con ¢l Congreso,
manteniendo la uniformidad en el programa legislativo de la Fe

deracibn y conservando la unidad de voluntad del Estado on ma-



teria de legislacién.

La funcién judicial reconocida al Poder Ejecutivo --
estd autorizada en 1a fraccién XIV del art{culo 89, permiticn-
do conceder indulteos, conforme a las leyes, a los reos senten-
ciados por delitos de la competencia de los Tribunales Federa-
les y a los sentenciados por delito Jdel érden comfin en el Dis-

trito Federal. Ademis, para mantener mas estrechas relaciones

con el Poder Judicial, la fraccidn Y1I del mismo articulec fa--
culta al Presidente para facilitar a Ias autoridades judicia--
les los auxilios necesarios al cjercicio expedito de sus fun-

ciones.

El Poder Judicial, por la naturaleza muy particular-
de su instituto, especialmente consagrado a la aplicacién de -
la ley a los casos concretos en que haya que decidir conflic--
tos de dercecho o de intereses de los gobernalos, son menos nu-
merosas y menos marcadas las facultades de cardcter ejecutivo-
o legislativo que le corresponde cjercer. Sin embargo, por lu
designacidn que hace el Ejecutivo de los principales funciuna-
rios judiciales (fraccién XVII y XVILI del articulo 89) y por-
la autorizacidn o aceptacibén que deba dar ¢l Poder Legisnlativo
con ¢l objeto de que los mismos queden capacitados constitucio
nalmente para ejercer sus facultades, no existe scparacibn ab

soluta entre ¢l Poder Judicial y los otros 6rganos politicos

w
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del Estado, sino que manticnen entre cllos contactos y rclacio

nes de colaboracién, aunque debe hacerse constar que la esen--

cia del Poder Judicial es conscrvar una absoluta c inquebranta

ble independencia en lo que respecta ul desempefio de su fun --
cién principal, la interpretacién dc las leyes y la aplicacibn

de las mismas a los particulares.

Queda claro pues, que no existe independencia comple
ta entre tos brpanos del Estado, sino que es indispensable una
colaboracibn eficaz y la existencia de relaciones entrc ellus-
mis o menos intimas/también es cierto que ni en el terrveno de-
los hechos, ni cn el legal puede aceptarse la igualdad polfti-

ca de las funciones constitucionales de los érganos que hemas

hablado.
3., DPREPONDERANCIA DEL PODER EJECUTIVO

Nos basta examinar ¢l texto de nuestra Carta Magna
para convencerse, inmediatamente, de la supremac{a otorgada -
por nuestra Constitucién al Poder Legislativo Federal, el cual,
por medio de las facultades que le han sido cxpresamente conce

didas, tiene y puede cjercer con toda amplitud un verdadero --

control sobre los otros dos Poderes establecidos, el Ejecutivo

¥ el Judicial, bastando tan s6lo para que tal hecho sea paten-

te, que tas Cdmaras lleguen a estar integradas por individuos-




apacitados técnicamente para el descmpeiio de sus funciones.

En efecto, lu simple lectura de las facultades confe
idas al Congreso por el artfculo 73 Constitucional, da una --
lara idea de la amplitud de las funciones polfticas otorgadus
1 8rgano legislativo, y nos convence de que el ejercicio de -
as mismas establecerfa natural y pacf{ficamente la supremacfa-

¢ las Cimaras sobre los otros Podercs.

Si en el terreno del 4mbito constitucional no puede-
onerse cn duda la preponderancia del Congreso sobre los demfs
odercs del Estado, como ocurre en todos o casi todos los ---
a{secs regidos por el Derecho Pliblico Moderno, no se¢ puede ne-
ar que dentro del terrcno de los hechos, cn nuestra realidad-
wolitica, el drgano supreme y preponderante cs el Poder Ljccu-
ivo; més claramente, como es corriente y vulgar afirmarlo en-
.odas nuestras clases sociales, el Poder lo ticne en México el

'residente de 1a Repfblica.

En nuestro pafs las condiciones y circunstancias po-
I{ticas que han prevalecido desde la independencia hasta nues-
tros dias; las caracteristicas de raza y de ecducacibén en un -
nueblo como el nuestro, acostumbrado a esperarlo tode del Esta
lo, hasta la satisfaccidn de sus mas ingentes necesidades, sus

hibitos de ohediencia, su pebreza crdénica, rayana casi en 1a



miseria y mantenida por centurias como consecucncia de los ma-
los gobiernos, y su defectuosa organizacién social y cconbmi--
ca; todas estas miltiples y gravisimas circunstancius han he--
cho que se desenvuelva un espfritu polftico entre las masas el
menos apropiado para la democrucia, es decir, que se ha 1lega-
do a una situacidén en la que cxisten instintos de rebeldfu con
tra toda institucién social o polftica tendiente a establucer-

¢l orden, y, por otra parte, hfibitos burocrfiticos que los cnca

minan a vivir del Estado.

El 1lamado Jefe del Lstado o sea el titular del Po--

der Ejecutivo es el supremo dispensador de canongfas, de sucl-
dos y de prebendas, el Gnico capaz de hacer sentir su fuerza -

legal o arbitrariamente dentro del lstado. A tode lo auterior

se agrega que para hacer valer estas enormes facultades que no
hansido otorgadas por la Constitucién sino por el pueblo que -
ha renunciado de sus prerrogativas ciudadanas, existe ¢l hecho
de que el Presidente de la Repiblica tiene a su disposicidn la
fuerza, c¢s decir, el ¢jérecito, la marina y la policia, as{ co-
mo el tesoro piblico a su alcance, se¢ comprenderd que, la pre-

ponderancia del Poder Ejecutivo es indiscutible,
Al mantener un érgano preponderante sin que dosapa--

rezcan los otros, cs decir la unidad de existencia y de volun-

tad del Estado, no quiere decir, que se nulifiquen la accidn c
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actividad de los otros Poderes tal como la prevefa Montesquieu,
la solucibén contra el peligro que éste manifestaba es hoy una-
férmula anticuada, es decir, la solucibén no es la separacibn -
absoluta de Poderes, sino la limitacién legal, o hasta circuns
tancial si se quiere, del Poder Supremo, o preponderante c¢n el
Estado. Y esa limitacién se obtiene por medio de los procodi-
mientos establecidos en nuestra Constitucién y que tebricamen-

te e¢s un gran acierto compatible con nuestro régimen de gobier

no institucional.
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CAP1TULO TERCERO

EL PRESIDENCIALISMO EN MEXICO



. PODER REAL Y FORMAL

Partiendo del precepto constitucional que al dividir
11 poder pdblico en las tradicionales funciones ejecutivas, le
zislativa y judicial, deposita la primera en un sélo individuo
ienominado Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, en ¢l -
presente capftulo analizaremos el érgano ejecutivo y su evolu-
cién, asf como la paulatina consolidacién del sistema prcsidcg
cialista mexicano que c¢s resultado, en primera instancia, dol-

fortalecimiento de ese 6rgano.

En consecuencia debemos, antes que nada, establecor-
los principios generales de los que surge la divisién de fun--
ciones, cuyo estudio sc remonta a los siglos XVII y XVIII. En
efecto, John Locke, en su "Tratado del Gobierno Civil'" de¢ 1690,
y Montesquicu en su "Espiritu Dec Las Leyes" de 1748, formula--
ron las primeras consideraciones al respecto, estableciendo -~
que el Estado estarfa dividido en varios "poderes", designindo

se con este término en forma simultinea al bérgano y a la fun -

cibn que cjerce.

La definicién que la teorfa liberal formula se ajus-
ta a lo anterior y especifica la existencia de una funcibn le-
gistativa que consiste en hacer las leyes y estd confiada al -

Parluamento, una funcidén ejecutiva que se¢ refierve a lu aplica--
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cién do éstas y cstd ejercida por ¢l gobierno (gabinete), y --
una funciédn judicial que se enfoca a dirimir los litigios pro-

vocados por la aplicacién de csas leyes y estd otorgada n los-

jueces.

Segln diversas tendencias, cn realidad esta "oo.teo
rfa abstracta constituye una justificacién ideolégica para un-
objetivo muy concreto: debilitar a sus gobernantes en su con--
junto, haciendo que sc limiten recfprocamente”. (9). Bajo es-
ta perspectiva, la scparacién de funciones lleva consigo como-
aspectos bAsicos la diferenciaciédn del partamento (rente atl --
gobierno (6rgano ejecutivo) y la del drgano judicial. Sin em-
bargo estos aspectos, cn apariencia sencilles, adquieren com--
plejidad en cuanto sc analiza la posibilidad de que ¢sa separa
cibn sca inequitativa, esto es, quc propicie el fortalecimien-
to de una de las tres funciones frente a las otras dos, como -
suele suceder, pues ¢l sistema de pesos y contrapesos general-
mente no logra equilibrio, de tal suerte que es indudable que-
1a diferencia mis evidente entrve la organizacién polftic ac--
tual y 1a del liberalismo en el que surgibé por nrimera vez la-
divisidn mencionada, estriba en que mientras en el primer caso
existe un evidente fortalecimiento del cjecutivo, en el segun-

do hubo un claro predominio del parlamento.

. por esa que nuestro pafs, come las otras naciones



beroamericanas, al no permanccer al margen de la influencia -
e las ideas liberales, enfocé el rumbo de su vida juridico-po
ftica con base en imitaciones con frecuencia extralégicas, cu
0s aspectos especificamente vinculados con la divisién que -
o0s ocupa se reflejan c¢n la propia evolucién de sus leyes, que
.efialaremos después de diferenciar los regi{menes parlamentarios
le los presidencialistas, por ser éstas las dos formas principa
les que adoptan histéricamente las democracias occidentales en

relacién con la diferenciacién de funciones.

Se 1lama parlamentario a un régimen que presenta tas

siguientes caracter{sticas:

- Existe un Jefe de Estado, por un lado, y un Jefe de Gobier-
no, por otro.

- Los miembros del gabinete (gobierno, 6rgano cjecutivo) son-
también miembros del parlamento (érgano legislativo),

~ El gabincte cstd integrado por los miembros del partido ma-
yoritario o por los jefes de los partidos que por coalicién

forman la mayor{a parlamentaria,

— La administracidn pGblica ecstd cncomendada al érgano ejecu-
tivo, pero cste sc encuentrd sometide a la constante super-

visién del parlamento.

- £l parlamento puede negar un voto de confianza u otorgar

unn de censura al gabinete, con lo cual éste e ve obligado



a dimitir.

E1 gobicrno puede pedirle al Jefe de Estado que disuelva ¢l

parlamento.

Is presidencialista un régimen que, a diferencia del

parlamentario, presente estas caracterf{sticas:

Il b6rgano ejecutivo estd encabelado por un Presidente que -

es, al mismo tiempo, Jefe de Estado y Jefe de Gobierno,
El Presidente es electo a través de Sufragio Universal,

E1 Presidente nombra y vemueve libremente a los Sceretarios

de Estado.

Ni el Pres.dentc ni los Secretarios de Estado pueden ser --
miembros del Congreso.

*

El Presidente puede estar afiliado a un partido polftico dj

ferente al de la mayorfa del Congreso,

El Presidente no puede disolver al Congreso, pero fste no -

puede durle un voto de censura,

Con base en esta diferenciacibn, "....en un sistema
presidencialista la separacidn de poderes debe ser mis clarva,-
dififana y profunda, ya que sc trata de realizar un destinde

tajante entre Yos drpanos cjecutivo y legislativo, y de que -

miembros de uno de eltos no scan al mismo tiempo miembros det
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ro. (10)

Bajo esta concepcién, los pafses ibercamericanos, en
neral, se inclinaron desde el principio de su vida indepun--
ente por el presidencialismo, ya que los dirigentes y lus --
iteligencias mis ldcidas de ellos se pronunciaron por un mode
) capaz de substitufr la autoridad y el prestigio del monarca
>r un cjecutivo fuerte, a diferencia de las sociedades euro--
cas del siglo XIX gue se preocuparon por vigorizar el parla--

ento.

Es por eso que al adoptarse la idea de la scparacidn
le funciones e incorporarse al constitucionalismo iberoamericy
10, se¢ asentavon las bases de su actual presidencialismo que,-
mimado por la limitacibén de la realidad estadounidense, sc --
jiferenc{a de ésta al establecer de hecho un sistema presiden-
cialista en el que el poder del titular del Srgano cjecutivo -
es enorme, En efecto, ¢l régimen presidencialista que nacié
en Estados Unidos de América, mediante la Constituciédn de 1787,
estructurd una nueva forma de gobierno que mis tarde sirvif de
modelo para los pafses iberoamericanos, los cuales, al consc--
guir sus respectivas independencias, buscaron un sistema que -
ajustado a las ideas liberales en voga, introdujera nucvos ma-
tices a su conduccibdn gubernamental, propicifndose entonces ¢l

dilema federalismo-unitarismo que impidid a estos pafses conso



lidar en forma inmediata su estabilidad polftica, de tal mane-
ra que sc suscitaron diferencias que on muchos casos pasaron -

del terreno ideolégico a la lucha armada, como sucedib en nues

tro pafs.

De cualquier forma, salvo en Argentina, Brasil, Méxi

co y Venezuela, la férmula federal no prosperd sino por poco -

tiempo.

Sin embargo, volviendo al punto medular que analiza-
mos, el principio de la divisién de funciones fue plenamente -
adoptado por las constituciones de los pafses iberoamericunos,
aunque la realidad muestra que el equilibrio y armonf{a entro -
dichas funciones no se consiguibé ni se ha conscguido, pufs ¢l-

6rgano ejecutivo, como mencionamos, ejerce un claro predominio

sobre los otros dos. Esta preponderancia, que establece la --

diferencia entre el presidencialismo iberoamericano y el esta-
dounidensc, presenta diversas variantes, ya que si bien en al-
gunos pafses estd reforzada por la existencia de un partido do
minante en las clmaras, hay naciones cuyos textos constitucio-
nales contienen preceptos que reconocen la facultad parlamenta
ria de formular votos de censura respecto de los ministros. En
el primer caso destaca México, micentras que en el segundo «e -
ubica Perfi, cuya Constitucién establece en su artfculo 173 que
tos ministros censurados deben dimitir y ¢l Presidente de la -

Repablica debe aceptar la dimisiédn, No obstante, a pesar de -
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.stas f6érmulas jurfdicas, el érgano ejecutivo mantiene su su -

iremac{a sobre los otros dos.

Las razones para que haya llegado a consolidarse de-
;sa forma el predominio presidencial son diversas. Algunas --
son de caricter histérico como es la tradicién del caudillismo,
romln a casl todos los pafses de iberoamérica, o la necesidad-

le personalizar el poder, propia de puchblos de escasa educa --

cibn polftica.
2. PROCESO DE CONSOLIDACION DEL PRESIDENCTIALISMO MEXICANO

En el momento actual la situacién de preponderancia-
del titular del érgano ejecutivo no puede ser analizada tan --
sblo en base a las facultades constitucionales que sc le otor-
gan., Para comprendgr cn su exacta dimensién el marcado poder-
que tiene el Presidente de la RepGblica en este pafs se debe -
acudir a un anfilisis profundo que contenga, ademis del aspecto

constitucional, el definitivo factor polf{tico.

En principio habremos de abordar el desarrollo crono
16gico, fundamentalmente normativo, que se registra en la divi
sién de funciones en nuestro pais y que representa el gérmen -
de 14 situacibén actual, para concluir el presente cap{tulo con
las consideraciones generales, fundamentalmente polfticas, que

determinan ¢! poder de la instituciédn en México,
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Es el articulo 80. de¢ nucstra Carta Magna el que de-
josita la titulavidad del érpano ejecutivo en un solo indivi--
luo, denominado Presidente Constitucional de los Estados Uni--

los Mexicanos,

Este detalle normativo, determinante formal de nues-
tro presidencialismo, c¢s resultado de una serie de ideas, cir-
cunstancias.y ajustes que se fueron presentando desde que nues
tro pafs consiguibé su independencia en 1821, De esa fecha a1 -
la actualidad, México ha vivido un peculiar proceso evolutivo-
que ha venido conformando paulatinamente la actual situacidn -
gubernamental, caracterizada por un presidencialismo marcado -
en ¢l que el titular del cjecutivo detenta el poder politivo
sin contrapeso alguno, y derivado de muches afos de diferen
cias ideoldgicas y ambiciones personales que propiciaron una
larga inestabilidad polftica reflejada en los constantes cam--
bios de gobernantes, que se produjeron una vez por afio en prou-

medic durante los primeros 55 afos de vida independiente de MG

xico,

Por ser entonces cuando se colocaron los primeros ci
mientos del actunl sistema presidencialista, no podemos dejar-
de contemplar ¢l desarrollo cronoldgico de los principales as-
pectos que se fueron dando en relacidn con ¢l brgano ¢jocutivo

y la funcidn presidencial,
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El desarrollo del ejecutivo en nuestro pafs tiene su
rigen en la Constitucién de Apatzingin que, aunque a nivel de
.dea que nunca sec practichd, seiiala ya en 1814 la divisién de -
‘unciones, estableciendo que la Presidencia debfa compartirse-
:ntre 3 personas, eclegidas por el Congreso, de igual autoridad
¢ las cuales deberfan alternarse el mando entre sf cada 4 me--
ses. Loy artf{culos 159 a 165 conced{un al Presidente las s5i--

puientes atribuciones:

~ Declarar la guerra y negociar la paz,
- Organizar y mandar los ejércitos,
- Designar y destitulr a sus colaboradores,

— Sefalar las necesidades de la presidencia y utilizar libre-

mente ios fondos solicitados.

En relacién con el Congreso, el Presidente debiu en-
tregarlie cada 4 meses un informe detallado sobre la situacién-

de los ejércitos.

Posteriormente, ura vez alcanzada la independencin -
politica y desterrado lturbide, el Congress Constituyente depo
sitb la Jefatura del Estado en 3 hombres mientras se estable-.
cfa una constitucidn y con ella un Aryano ejecutivo formal.
Sin embargo, la multiplicidad ideolbgica que se prewentaba o

ficultd ¢l acuerdo sobre diversos aspectos, dentro de los cua-

69




les se¢ encontraban los relacicnados con lua divisiédn de funcio-

nes, surgiendo con fuerza considerable 1a idea de fortalecer -

el &rgano legislativo.

Efectivamente, "la soberanfa popular y el carfdcter -
representativo del Congreso dentro del sentido democrético --
igualitario conducen a nuestros legisladores a afirmar la su--
premacfa del congreso, del poder legislativo y asignarles al -
poder cjecutivo y al judicial el carficter de poderes derivados

del legislativo". (11). A este respecto, al discutirse ¢l nom

bramiento de los integrantes del brgano judicial, se votH en
favor de que fuera el congreso quién los designara, provocando
enconadas reacciones por parte de los que se inclinaban en fa
vor del ejecutive, hasta que por fin, después de largos y uaca
lorados debates, se firmé cl Acta Constitutiva de 1823, cuyov -
art{culo 90., preceptda que el Poder Supremo de la Federacién-
se divide para su ejercicio en los Organos legislativo, ejecu-
tivo y judicial, impidiendo la reunibn de dos o mis de éstos--

en unya corporacién o persona.

De esta manera la Constitucibén de 1824, derivada del
Acta Constitutiva referida, estipulé la existencia de un Presj
dente y un Vicepresidente, determinado el perfodo presidencial
de 4 afios y exigiendo la nacionalidad mexicana por nacimicento-

para merccer ¢l cargo.  Contemplaba, adembs, la posibilidad de
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recleccién siempre que transcurriera un intervdlo presidencial
y creaba un Consejo de Gobierno que se componfa de la mitad de
los miembros del Senado (1 por cada entidad federativa) y ac-
tuaba en los recesos del Congreso,

El artfculo 110 de esta Constitucién otorgaba al Pre

sidente las siguientes facultades:

- Publicar y ejecutar las leyes

- Nombrar y destituir a sus Secretarios

- Vigilar la recaudacién

Decretar el desembolso de las contribuciones gencrales
- Proveer la justicia

- Negociar concordatos con la Sede Apostélica

- Dirigir las negociaciones diplcméticas

En relacidn con el Congreso, ¢l Presidente necesita-

ba su aprobacién para:

- Declarar 1a guerra

- Designar comisiones generales

- Designar altus Oficiales del Ejército
- Celebrar tratados

- Mandar el Ejército

Salir del pafs durante su cjercicio asi como dentro del afo




inmediato posterior al término de su gestién.

Lo anterior demuestra que los redactores de esa Cong
titucién pensaron que el secreto del buen funcionamiento de --
la democracia estaba en reforzar los cuerpos legislativos o --

expensas de un ¢jecutivo mis o menos débii.

As{ ocuparon la presidencia Guadalupe Victoria y
Vicente Guerrero, quien fue derrocado a los 8 meses de haber -
tomado posesibn, inicifndose una seric de convulsiones que fue
ron controladas por Santa Anna al disolver el Congreso y esta-
blecer la Constitucién Centralista de 1836, que rcemplazaba la
estructura federal del gobierno. Bajo esta concepcibn el Pro-

sidente podria servir durante 8 afios con el privilegio de lu -~

reeleccibn.

Estas "7 Leyes Constitucionales', como se le llamé -
a 1a Constitucibén de 1836, otorgaban al Presidente las siguien
tes facultades:

- Promulgar las leyes

- Designar Ministros

Prolongar las sesiones del Congreso
Proponer un nfimero ilimitado de Decretos

Nombriar a todos los juecces.
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Como se aprecia, el ejecutivo era fuerte y de hecho-
posefa algunos poderes dictatoriales; sin embargo, no podfa --
actuar sin la anuencia de una especic de supergobierno, denomi
nado Supremo Poder Conservador, compuesto por 5 miembros cuya-

edad no debfa ser mayor de 40 afios, durando en su encargeo 10 -

afios.

La reacci6n federalista fue inmediat: pero los inten
tos por restablecer la Constitucibén de 1824 fueron frenados --
por Santa Anna, quien mediante ¢l Plan de Tacubaya, en 1841, -
abolié 1a Constitucién de 1836 y establecié una nueva Ley Bfsi

ca bajo el nombre de Bases Orglnicas de la Replblica Mexicana,

Con esto sc¢ abolid ¢l Supremo Poder Conservador y «¢
centralizé aln mis el gobierno, acentuado las facultades duo} -

Presidente, quien durarfa en su cargo 5 afos, Dichas faculia-

des eran, ertre otras;:

Destitufr a cualquier empleado dcl gobierno
Imponer multa a quicn desobedeciera sus érdenes

Declarar la guerra sin la aprobacidn del Congreso

Jefaturar las fuerzas Armadas

Expulsar a los extranjeros considerados "peligrousos'.

Esta aberracién normativa, que no daba la menor posi

bitidad de pensar en la divisibn de funcioncs, couservd vipen-



cia tan s6lo por 4 ufos, pues en 1845 Santa Anna fue expulsado
del pafs. No obstante, la guerra con Estados Unidos de Améri-
ca propicib el regreso del Dictador, quien usando entonces la-
bandera federalista proclamé la Ley de¢ Reforma en 1847 que, --

reestableciendo la Constitucién de 1824, suprimia el cargo de-

Vicepresidente,

Lo anterior pone en evidencia la anarquia ejecutiva-
que prevalecib durante los afos que sucedieron a nuestra Inde-
pendencia, afos en los que las ambiciones personales, mas yue-
1a diversidad idecolbgica, impidicron consolidar una forma de¢ -
gobierno en la que se respetaran las instituciones formales. -
Un pafs que carecia de la menor experiencia administrativa, --
impulsado s6lo por ideas politicas ajenas y no siempre entendi
das, era lbgicamente incapaz de cstablecer una constitucionuli

dad que rigiera ecfectivamente sus acclones. Sin embargo, esta

multiplicidad de intentos fue paulatinamente constituyendo una
organizaciédn mis estable, cuyo primer fruto fue la Constitu --

4 I3
cion de 1857, norma general que por primera vez prevalece por-

tiempo considerable,

Efectivamente, la nccesidad de una reorganizacidn ra
dical sc hizo incuestionable y llegd a presentarse su viabili
dadcon ¢1 Plan de Ayutla de 1853, cuyos principios cran las --

usuales garantfas de libertad y gobierno constitucionul. Juan



Alvarez ¢ Ignacio Conmonfort se encargaron de introducir las -
reformas necesarias que posteriormente fueron plasmadas cen 1a
Carta Magna de 1857, cuyo articulo 50 estipuld la divisibn
‘funciones, en tanto que el 75 establecibé que el Presidente de-
bfa ser elegido por votacibn indirecta y ocuparfa el cargo du-
rante un perfodo de cuatro afios. El artfculo 78, por su par-
te, prohibfa a los miembros del clero ocupar la presidencia, -
asi{ como a quienes no fueran mexicanos por nacimiento y a los-
menores de 35 aflos, determinfindose ademis la desaparicibn de -

la vicepresidencia. Si por alguna razém el Presidente se ha--

llara incapacitado para desempediar sus funciones, el Presiden

te de la Suprema Corte debfa tomar el cargo como interino, ha:

ta que cn debida forma se eligiera un sucesor.

Por lo que respecta a las facultades presidenciales,

éstas fueron restringidas al méximo, destacando las siguien-

tes:

Promulgar y hacer las leyes expedidas por ¢l Congreso
Recibir a los Representantes Diplématicos Extranjeros

Nombrar y destituir a los jefes de las dependencias del c¢je

cutivo

Designar Representantes Diplématicos

La aprobacibén del Congreso era necesaria para loy si
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guientes asuntos:

- Designacién de altos Jefes Militares
- Declaraciones de guerra

- Concesibébn dc patentes

Nombramiento de la Comisién Permanente del Congreso

Tratados con naciones extranjeras
Sc exigfa, ademds, que los Secretarios del ejecutivo infor-

maran anualmente al Congreso sobre ¢l estado de sus respec-

tivas dependencias.
La facultad de suspensidén de las Garantias Individuales, sc

gn el articulo 29, s61o podia ser otorgada por el Congreso

Se aprecia asi que el Texto Constitucional de 1857,-
limitaba los poderes mfs discrecionales sefialados al ejecutivo

por las constituciones anteriores. La supremacfa legislativa-

sustituyb al dominio del cjecutivo, quizl por las cxperiencizs

anteriores en las que fste habfa sido cjercido e¢n forma dicta-

torial, Es por eso que muchos criticos de la polftica de nues

tro paf{s, como don Emilio Rabasa, justificaron en cierta forma

la posterior dictadura porfirista como resultado de una "

Irrealizable, utépica y demagbgica divisién de poderes, inscri

ta en la Constitucién de 57, que imposibilitaba el funciona --

miento real del ejecutivo, ya que el legislativo recibid en --

esta Constitucibn no sblo las atribuciones que por definicidn
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le son propias, sino ademis toda una serie de controles sobre-

la actividad del Presidente, gque lo hacen asemejarsc a un po--
der parlamentario en un régimen presidencialista, entorpecien-

do continuamente la actividad del ejecutivo™ (12).

Sin embargo antes de analizar cl caso de Dfaz debe--
mos mencionar que Julrez sintié la nccesidad de organizar ¢l -
¢jecutivo como un intento de procurar fortalecerlo, promovien-
do reformas en la Administracién Pdblica y establecicndo en --
febrero de 1861, una Ley que determind las atribuciones de las
Sccretarfas de Estado, en, b cual cs importanrte destacar quu -
se otorgaba a la Sccretaria de Cobernacién la facultad relati-
va a las clecciones generales, el Congreso de la Unidn y las
reformas constitucionales. Por otra parte, la integracién bi
partita del Congreso, que se habia suspendido, fue una idea -
propuesta por Jufirez, como se aprecia en la Ley publicada en el
Diario Oficial el 20 de agosto de 1867 que sefiald, al convocar
a elecciones de renovacién de los poderes ejecutivo y legisla
tivo, "...1a invitacién popular para que se votara por el sur-
gimiento de dos CAmaras en el Congreso de la Unidbn", (13). Es-

ta idea se¢ convirtid en realidad hasta 1872,

Es importante no descuidar los propbsitos de Julroz-

respecto al fortalecimiento de la Administracién PGblicu, pero

mis lo ¢s ubicar éstos como una reaccifn para procurar una ade
, v
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uvada estructuracidn cn las funciones del 8rgano cjecutivo y -
‘educir asi la situacidn de desventaja frente al legislativo.-
jo debemos dejar de tomar en cuenta que los conflictos inter -
10s que se venfan succdiendo desde 1821 adquiercn critica si--
‘wacién durante la estancia de Judrez en 1a Presidencia, como-

lo demuestra la guerra de 1858 a 1861 y las mlltiples insurrec

:iones contra el Benemérito,

E1 pafs sufrié cntonces mAs que nunca las cenconadis-
diferencias ideolégicas y personales, de tal suerte que la ---
inestabilidad politica se acent@o al miximo y la situacién cco

némica adquirid matices dramfticos, propiciando la interven --

¢ibn extranjcra.

En ese marco de acontecimientos Dfaz se levanta con-
tra Lerdo de Tejada, que habia ocupado la presidencia al morir
Jufrez en 1872, inicifndose as{ un cambio radical que no sélo-
devolverfa el poder perdido al érgano cjecutivo, sino que pro-
piciaria el nacimiento del régimen dictatorial mis prolongido-

y controvertido que se¢ ha presentado en la historia de México.

Las causas que motivaron este cambio radical en la -
posicién del titular del cjecutivo fucron diversas, sin embar-
po es indudable que es en el porfiriato cuando por primera vez

en ia historia independiente de nuestro pafs se¢ utitica marca



damente el control politico como instrumento para fortalecer -
la institucién presidencial., Definitivamente, aunque Diaz sc-
auxilié de modificaciones constitucionales para consolidar su-
posicién y dominio, la aceptacibén de éstas estuvieron asegura-
das por medio de una maquinaria polftica muy bien estructurada

y por una coincidencia de variadas circunstancias.

El pafs, a pesar del esfuerzo liberal se encontraba-
en una situacién ecconémica deprimente, ademis de mantener una-
imagen muy negativa cn ¢l cextranjero, ocasionada principalmen-
te por el incumplimiento en ¢l pago de la deuda externa y por-
su inestabilidad polftica. Los efecctos de las continuas pug -
nas ideolégicas se hacfan presentes reflejando un vacio de for
malidad en las estructuras gubernamentales que debfan sostener
se mis por la fuerza que por la legalidad, lo que provoca un
caos en la conduccién del pais con los concernientes cfectos
perniciosos en las freas pol{ticas, cconémica y social. El

respeto a la Constituciédn era casi nulo,

e lo anterior se desprende una explicacién 16gica -
en los prop6sitos de Dfaz de unificar primero el poder y alcan
zar la estabilidad polftica indispensable para superar los pro
blemas del pafs. Las primeras medidas cstuvicron mis biun en

focadas a la captacibn de la confianza ciudadana hacia «1 Titu

lar del Ejecativo, reformindose la Conntitucidn de 1857 para -
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que ningGn Presidente o gobernante pudicra ser reelegido sino-
transcurridos 4 anos después del ﬁl;}mo ejercictio, rcforma que
subsistidé hasta 1887, afo en que se cstablecid una modifica --
cién que admitié dos periodos presidenciales sucesivos y aln -
mis, siempre que mediara un lapso de 4 afos después del wegun-

do, Finalmente, en 1904 sc amplibé a 6 afios cl perfodo presi--

dencial, reinstalindosc la vicepresidencia.

Estas modificaciones normativas pudieron presentarse
gracias al desarrollo de un sistema polftico con un alto grade
de control cen el que se distingufan 3 niveles de autoridad: --
primero, Diaz; segundo, los Gobernadores de las Entidades Fede
rativas, puestos de cleccibén popular completamente ascgurados-
por ¢l Presidente, y tercero, los Jefes Politicos, representan
tes de los Gobernadores que servian como una sélida basc al --
controlar la direccién polftica y administrativa de los Distri
tos en las Entidades lederativas, y cncargarse de "...lua vigi-
lancia de los Ayuntamicntos, la comandancia de las fuerzas de-’
seguridad y Jde policfa, ¢l cuidado inmediato de todos los ser-
vicios pGblicos y municipales, las prisiones, la beneficiencia
pliblica, 1a vigilancia de la recaudacién del impuesto, la ejc-
cucidn de todas las obras materiales del Distrito, el fraude -

clectoral en todas sus escalas, la tutoria de las autoridades-

del orden judicial, la confeccibén de Ayuntamientos de los cua-

les quedaban responsables, las juntas patrifticas y cetebra --



cibn de las fiestas nacionales,..'" (14).

En lo referente al érgano legislativo, éstc paulati-
namente fue siendo absorbido por Diaz conforme sus mecanismos-
para controlar las elecciones iban funcionando, de tal sucrte-
que una vez consolidado el porfiriato, el Presidente nunca tu-

vo dificultades para obtener facultades extraordinarias, adn -

cuando no hubiera cmergencia,

El poder judicial tampoco escapd al control de los -
porfiristas y todas las dependencias judiciales recibfan ins--

trucciones del Presidente.

Se aprecia de este modo, pues, que el gobierno de
Dfaz fuera verdaderamente efectivo en el control polfitico, lo-

que le permitib sobrevivir por mds de 30 afios y fortalecer el-
6rgano ejecutivo hasta niveles dictatoriales. Es por eso que-
el porfiriato representa inevitable interés en el anllisis de-
la divisibn de funciones y el estudio dol presidencialismo me-
xicano, ya que, aunque no fue Dfaz el primer dictador en la --
historia independiente de nuestro pafs, s{ fue su régimen el -
que ejercié un control polftico sin precedentes, que mis tarde
se desarrollarfa con mayor sutileza bajo formas en apavicencias
democriticas, de tal suerte que as{ como la situacibn del 6rga

no ecjecutivo actual tiene su base en el desarrollo de low awcon
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tecimicntos durante los primeros 90 afios de vida independiente
de Mbéxico, cl aspecto especifico del presidencialismo actual -

obticne el germen de su control politico en los afios del porfi

riato.

Sin embargo, por razones gencralmente conocidas y --
ajenas al presente estudio, la dictadura porfirista se derrum-
ba dando paso a lua convulsién interna que se conoce como Revo-
lucibén Mexicana, movimiento que representa ¢l principio de ta-
trunsicidn del régimen dictatorial al presidencialismo insti-
tucionalizado, transicifn que logra consolidarse hasta 1929 en
que sc¢ crea cl PNR y se climina ¢l caudillismo que subsistib -

ain cn los afios posteriores a la lucha armada.

De esa mancra, la primera base revolucionaria se ca-
racterizé por un cvidente vacfo de poder que impedfa la estabi
lidad polftica y con ella ¢l fortalecimiento del cjecutivo. --
"La sucesibn maderista que se instalé e¢n el poder gubcrnamen--
tal después de la desarticulacidn del régimen porfirista no --
alcanzé a organizar una fuerza central con suficiente concenso
y aceptacibn de su legitimidad". (15). La fragmentacibn y --
escisibén  internus, la multiplicidad ideolbgica y la falta de-
un Ejército de apoyo hicicron posible ¢l surgimiento y la acep

tiacién de muchos caudillos militares en distintas partes del

pafs, fomentindose asi una intervencidn hasada principalmente



en el ejercicio de la fuerza y en un sistema de lealtades per
sonalizadas. Esa proliferacion de caudillos fue en parte re-

sultado de la inestabilidad politica y social, pero su gran -

aceptacién tiene origen en el arraigado caciquismo y paterna-
lismo tradicional que permitfa mds ampliamente la incorpora --

c¢ién del poder local y personal, de tal manera que fueron pre-

cisamente caudillos como Villa y Zapata los que hicieron posi-
ble que las fuerzas populares se aglutinaran y se hicieran pre

sentes en el conflicto.

Fue por eso que con cl asesinato de Madero, al sur -
gir Huerta como un evidente retorno a lo dictatorial, aparcurce
von nuevas fuerzas revolucionarias que fueron aprovechadas por
Carranza, entonces Gobernador de Coahuila, para destacarse co-

mo l{der contra el usurpador, convirtiéndose asi en el 1fder-

de 1a legalidad y dec una posible cohesién, La fragilidad de¢

las instituciones y de la autoridad reforzé cntre los grupos -
que habfan simpatizado con Madero, ¢l desco de estructurar un-

orden legal sohre bases mas firmes pava el futuro poder ofi

cial, surgiendo el Constitucionalismo y )a necesidad de clabo-
rar una Norma Jurfdica General como respaldo a la estructura-

cibn de un poder central por encima Jde las independientes fuer

zas fragmentadas. Sc buscaba, pues, Vta legalidad formal, la -

representatividad nacional y el fortalecimicento de un poder

central institucionalizado.




Los esfucrzos anteviores sc cristalizaron formalmen-
te en la Constitucibén de 1917, que otorgd al Presidente de la-

Repiiblica un gran poder legal.

En el proyecto de veformas para establecer la Cons -
titucién, Carranza explicéd que su primer propésito era rohacer
la vama ejecutiva del gobicvno, suprimicndo la supremacfa for-
mal del legislativo, scfialada en la Constitucién de 1857. As{,
sc suprimié la ecleccibn indirvecta y la vicepresidencia, estu--

bleciéndose la cladsula de la no reocleccidn.

La Constitucibén dc 1917 otorgd, mediante el art{culo
89,1as siguicentes facultades importantes al Titular del Ejecu-

tivo.

Promulgar y cjecutar las leyes que expidiera el Congreso de

la Unién y vigilar su cumplimiento.
Nombrar y remover libremente o los Secretarios de Estado, -

al Procuiador Genecral y a los Gobernantes del Distrito Fede

ral y dc¢ los Territorios Federales,

Disponer de las Fuerzas Armadas para la scguridad interior-

y defensa exterior del pafs,

Convocar al Congreso a servicios extraordinarios,

En relaciédn con el Congreso, ¢l Presidente necosita-



ba su aprobacibn para los siguientes asuntos relevantes:

- Nombrar Agentes Diplomdticos y Cbénsules Generales

Nombrar Coroneles y Oficiales de Alta Graduacién del Ejérei

to y la Armada

- Declarar la Guerra.

Se concedfa as{ ¢l poder que no habia otorgado la --
Constitucién de 1857 al Titular del Ejecutive, aunque procuran
do cierto equilibrio en sus relaciones con el Congreso, equili

brio formal que en la préctica nunca se presenté.

Bajo este orden legal que restitufa el prestigio y -
poder del érgano ejecutivo llegaron a la presidencia Obregbn y
Calles, Gltimos caudillos de nuestro pafs que, gobernando for-
malmente casi en su totalidad la década de 1920 a 1930, dan --
paso al nacimiento de la institucionalidad, al crearse formal-
mente el 4 de marzo de 1929 el Partido Oficial que, bajo el -
nombre de Partido Nacional Revolucionario, se cencargarfa de --
aglutinar y cncausar todas las fuerzas sociales del pafs en fa
vor de una estabilidad politica basada en ¢l control como con-
dicién indispensable para fortalecer ¢l poder gubernamental y -

con é1 a su figura méxima: Lua Presidencia de la Repiblica.

No obstante, antes de la consvlidacién presidencial-
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como institucién despersonalizada se presentd el maximato, (1-
timo residuo del caudillo que subsistif hasta el perfodo del -
Presidente Lizaro Cdrdenas, hombre con ¢l que se inicia el pe-
r{odo actual del presidencialismo en México, resultado de un -
proceso de consolidacién que culminé con el beneficio absoluto
a la precponderancia dcl ejecutivo. El presidencialismo qued6-

por fin enriquecido con una definitiva institucionalizacién y-

con una Jerarquizacién superior a los demds érganos del poder-
piblico,

Se habfa dado as{ el paso del caudillismo a la iusti
tucionalizacidon controlada por un Jefc Miximo, y del maximuto-
a una nueva institucidn: el presidencialismo, cuyo represcntan

te fundamental c¢s el Jefe del Organo Ejecutivo.

3. EL CONTROL POLITICO Y EL PRLESIDENCIALISMO MEXICANO

liis consideraciones hasta ahora expuestas han mostra
do la evoluciédn de nuestro presidencialismo formal y su conso-
lidacibén en la Constitucibén que ahora nos rige. Hemos visto -
que la actual preponderancia del Titular del Ejccutivo tiene -
sus origenes desde los primeros afios del México independiente,

aflos que se caracterizaron por las constantes luchas en la bis

queda de un modclo adecuado para nuestro pafs,

80




Esas luchas, que en mis de una ocasiln estuvieron -
animadas por ambiciones personales, se vieron reflejadas en -
los variados Ordenamientos Jurfdicos que pocas veccs fueron
respetados. Los resultados para el pafs fueron nefastos; pro

picidndose as{ el advenimiento del porfiriato,

Sin embargo, el movimiento revolucionario iniciado-
en 1910 al dar origen a la Constitucién que actualmente nos -
rige, sicnta las bases del México actual, un pafs en el que cl
marco Constitucional no sicmpre es suficiente para encuadrar -
el proceder polftico. De esa forma, sobre todo a partir de --
1929, se inicia un fortalecimiento de facto de la institucidn-

presidencial,

En cfecto, al crearse el Partido Nacional Revolucio-
nario en 1929 se iniciaba un proceso de control de las fuerzas
sociales quc asegurarfa el predominio politico de 1ua maquina--
ria oficial y darfa a su cabeza, el Presidente de la ReplGblica
una posicién determinante en 1a conduccién del pafs. Al cncau
zarse esas fucrzas sociales mediante un partido pol{tico se -

garantizaba en primera instancia una estabilidad polfitica in -

dispensablce pava fortalecer la estructura gubernamental.

Nuestro pafs, que habfa sido un pais de¢ caudillos,

se convertia asf{ en un pafs de instituciones, dentro de lag -
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cuales la institucién presidencial detenta ¢l mando, en parte-
por las facultades formales derivadas de la Constitucibn de --
1917 y en forma definitiva por una seric de mecanismos polfti-

cos que dctualmente han adquirido madurez.

En relacién con la divisién de funciones, el predo--
minio del Titular del Ejecutive se ha ascgurado mediante ¢l --

control de los érganos legislative y judicial. En el primey --

caso ¢l partido oficial juepa un papel decisivo pues de €1 han
salido todos los Senadores y la gran mayorfa de los Diputudos-
Federales, aseguréndosc asi un completo apoyo a la politica

presidencial. En el segundo, la propia Constitucidn al otour

gar al Presidente la facultad Jde¢ nombrar a los Ministros de 1u

Suprema Corte y a los Magistrades del Tribunal Superior de Jus
ticia del D.F. asegura la subordinacibn del drgano judicial al

Ejecutivo,

El control de csos 0 Organos es, pucs, un hecho evi-

dente que fortalece al ¢cjecutivo y con c¢llo a la institucidn

presidencial,

En lo referente a las Gubernaturas de las Intidade:-

Federativas la situacidn es muy similar. B Partido Revolucio

nario Institucional es ¢l mecanismo adecuado por medio del

cual el Presidente designa a los Gobernadores Estatales, awegu



r4ndose asf{ el control polftico d¢ 1a totalidad del pafs. Sin
embargo, si consideramos el hecho de que los primeros afios de-
gobierno de un Presidente se presentan con la subsistencia de-
Ejocutivos Estatales del régimen anterior llegamos a entender-
otro factor decisivo en el mantenimiento de nuestro presiden--

cialismo; la disciplina politica,

En un pafs en el que el respeto a las instituciones-
se¢ ha convertido en un ritual y en el que la fnica oportunidad
de ascenso y mantenimiento politicos esté basada en ese respe-
to, los llamados miembreos de la "familia revolucionaria" son -
siempre fieles servidores del sistema en el que se cncuentran,
adn cuando ese sistema en un momento determinado los aparte. -
Cualquier indisciplina significa no sélo el término de una ca-

rrera politica sino, en muchos casos el rviesgo personal.

De esta forma, la maquinaria oficial ha actuado efi-
cazmente fortaleciendo a toda costa la institucién presiden --
cial, de tal suerte que a partir de 1934 podriamos resumir una
serie de muy diversas medidas que han logrado consolidar 1lu
fuerza del titular del Ejecutivo y que demuestran los variados
recursos con que cuenta la institucidn Presidencial. Lsas me-
didas, diferenciadas scxenalmente a partir del anho indicado
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Administracién del Gral. Lizaro Cirdenas. Sec rees--
tructura el PNR, (cuyo nombre cambia por ¢l de PRM, Partido de
la Revolucién Mexicana), estableciéndose en su seno 4 centra--
les diferenciadas, la obrera, la campesina, la popular y la mj

litar, para evitar la cxcesiva concentracién de poder y con el

objeto de mantener la fuerza militar encauzada,.

Se incorpora a la Constitucién una nueva facultad --
presidencial consistente en ¢l nombramiento de los Ministros -

de la Suprema Corte y de los Magistrados del Tribunal Superior
del D.F.

Administracién del Gral. Manuel Avila Camacho: S¢ --
restringe la participacién del Ejército a las estrictas funcio

nes de defensa, evitando su accibn en la polftica clectoral.

Se promueve un incremento creciente de la burocracia

estatal vinculada estrictamente a los intereses oficiales.

Se fortalece cl sometimiento sindical por medio de

los li{deres.

Administracién del Lic. Miguel Alemén: Se institu

¢

cionaliza el civilismo y el mérito universitario, provocando

un desplazamiento aGn mayor de los militares en los altos cua-
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dros administrativos.

Se modifica la Ley de Sccretarfas de Estado de 1939,
estubleciéndose la posibilidad de nombrar a dos Secretarios --
sin cartera y a un subsecretario en cada Secretarfa, procurin-

dose as{ evitar la excesiva concentracién de poder en los Se--

cretarios de Estado,

Administracién de don Adolfo Ruiz Cortines: Se redu-
ce ¢l presupuesto destinado al Ejército en un 50% para evitar-

su fortalecimiento en perjuicio del Ejecutivo.

Administracién del Lic. Adolfo Lépez Mateos: Se crua
la Sccretarfa de la Presidencia, aumentando el poder presiden-
cial al contar con un 6rgano que le permite adquirir nuevos --

instrumentos de comunicacién y de control sobre los Secreta --

rios de Estado.

Administracién del Lic., Gustavo Dfaz Ordaz: Se utili
za la represién abierta cuando sc pretende desestabilizar el -

sistema pol{tico (1968),

Administracién del lic. Luis Echeverria Alvarcz: se-
infunde grvan responsabilidad a Cuerpos de Asesores para restar

poder a los Secretarios de Estado.
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Se substituye Gobernadores Locales quec representaban

riesgos al Presidente (casos Guerrero, Hidalgo, Sonora).

Administracién del Lic. José Lépez Portillo: Se in--
troducen diversos tipos de reformas tendientes a legitimar la-
polftica presidencial, destacando la Reforma Pol{tica como un-

mecanismo para encuadrar institucionalmente a grupos disiden--

tes.

Esto viene a demostrar que de hecho cada administra-

¢ibn, con base en su polftica ha procurado fortalecer la figu-

ra presidencial., El partido oficial ha sido el instrumento

mis valioso para ese fortalecimiento y lu represién abierta el

recurso Gltimo que mis de una vez se¢ ha utilizado, todo esto -
como consecuencia de un muy particular sistema presidencialis-
ta al que no l¢ ha sido suficiente un Contexto jurfdico favora

ble para consolidarse y controlar ¢l poder politico de nuestro
pais.



1. EL PERIODO PRESIDENCIAL 1958-1964

Es al inicioc de la administracién del Lic. Adolfo L6-
pez Mateos, en el mes de diciembre de 1958, cuando surge lo --
que puede considerarse el origen jurfdico y formal de lo que -
actuslmente constituye la Presidencia de la Repdblica. Nos re
ferimos a la creacién de la Secretarfa de la Presidencia den--
tro del marco de la Ley de Secretarfas y Departamentos de Esta
do, publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 24 de -

Diciembre del mencionado afio,

La Secretaria de¢ la Presidencia fue concebida como un
érgano de planeacién, coordinacibén y vigilancia globales de to
da 1a administracién pdblica federal, por un lado y, por el --

otro, como una entidad de apoyo y asesorfa directas al Presi -

dente de la Repiblica,

Puede considerarse que, fundamentalmente, esta nucva-
Secretaria integré competencias y funciones que, hasta ese mo-
mento, habfan venido desarrollando dos cntidades p@blicas dis-
tintas., La primera de ellas era la Sccretarfa de Bienes Nacio
nales e Inspeccibdn Administrativa, en lo referente al diseflo -
¢ implantacién de mecanismos de mejoramiento administrativoe, y

la segunda lu constituia 1a Comisidén Nacional de Inversioncs,

por 1o que correspondia a la programaciédn y control de inver

siones pidblicas,
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Como mero antecedente vale la pena mencionar que la -
Secretarfa de Bienes Nacionales e Inspeccibén Administrativa ha
bfa sido creada en 1946, al inicio del mandato del lLic. Miguel
Alemdn, desapareciendo 12 afios después, en 1958, al surgir la-
propia Secretarfa de la Presidencia y la de Patrimonio Nacio--
nal, quedando en ellas depositadas las competercizs

que Byuc-
11a 1levaba a cabo.

Por 1o que respecta a la Comisibén Nacional de Inver-
siones ésta habia nacido en 1948 dentro de la Secretaria de fia
cienda y Crédito PGblico, desapareciendo un afio mds tarde. [n
1953, dentro de la administracién del Sr. Adolfe Ruiz Cortines,
se dictd un acuerdo a través del cual se dibé origen al llamado
Comité de Inversiones, también incorporado a la Secrctaria de-
Hlacienda, y en 1954, con el nombre de Comisién Nacional de In-

versiones, pasé a la jurisdiccién directa del Presidente de la

Reptiblica.

Al nacer la Secretaria de la Presidencia, 4 afos més-

tarde, la Comisidén desapareciéd y sus funciones quedaron defini

tivamente adscritas al nuevo érgano,

De tal forma, el articulo 16 de 1a lLey de Sceretarias
y Departamentos de Estado de 1958, relativo al despacho de
asuntos correspondientes a la Secretaria de la Presidencia, se

fialaba que Cstos serfan los sipuicates;
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11.

I, -

Vi.-

Vil.-

los

ndmervos 11, 111 v V) asi como la primera parte de

Estudiar y dar forma a los acuerdos Presidenciales para

su dehida ejecucibn.

Recabar los datos piara eclaborar el plan general de) gas-
to pablico ¢ inversiones det Poder Ejecutivo y los pro--

gramas especiales que fije ¢l Presidente de 1a Repibhli--

<n.

Planear obras, sistemas y aprovechamientos de los mismoy,
proyectar el fomento y desarrollo de las regiones y loca
lidades que le sefiale el Presidente de 1a Repiblica para

el mayor provecho general.

Coordinar los programas de inversidn de los diversos Or
ganos de la Administracién PGblica y estudiar las modifi

caciones que a &sta deban hacervse.

Planear y vigilar 1a inversidn pblica y la de los Srea
nismos descentralizades y empresas de participacibn estu
tal.
Registrar las leyes v decretos promulgados por el cjecu
tivo y los acucrdos y resoluciones del Presidente de ia
RepGblica.
Los demds que le fijen las leyes y reglamentos o que le
encomiende el Presidente de la Repiblica,

Como puede apreciarse, tas competencias sefaladas con

Lo ndme -
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ro IV, tenfan sus antecedentes ¢n la Comisién Nacional de In--
versiones, en tanto que la partce final de la IV era desarrolla
da por la Secretaria de Bienes Nucionales e Inspeccién Adminis

trativa. Sin embargo, ique antecedente existfa acerca de las-

competencias I y VI?.

Sobre esto, rcalmente, existen referencias un tanto -
confusas, Hasta ¢l afio de 1944 habia existido, bajo el mando-
directo del Titular del Ejecutivo Federal, 1a llamada Secreta-
ria Particular de la Presidencia: en ese afio, modificéd su deno
minacién a Secretarfa de la Presidencia, aunque bajo una con -
cepcidn totalmente distinta a la que posce una Secretaria de -
Estado, dentro de la ley que hay que considerar un marco jurft-
dico de referencia, una estructurucidén orgénica y un conjunto-
de facultades espec{ficamente determinadas. Se trataba, Gnica
mente, de un drguno convencionalmente establecido, a nivel

"staff", adscrito al Presidente de la RepOblica.

En 1946 se volvid al antiguo nombre de la Secretaria-

Particular de la Presidencia y en 1958, con la creacién de la-

Secretarfa de la Presidencia con todas las caracteristicas for

males, jurfdicas y administrativas sedaladas en el parrafo an-
. . . . . N

terior, aquella desaparecid, subsistiendo solamente una Secre-

tarfa Privada para el despucho y la atencifn de los asuntos di

rectos y personales del Titular del Ljecutivo.
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Ahora bien, las competencias relativas al estudio y -

forma de acuerdos presidenciales y al registro de leyes, decru
tos y resoluciones del Ejecutivo, a partir de 1958 incorpora-

das a la Secrctaria de !a Presidencia, habfan sido previamente
desarrolladas por la Secretarfa Particular o por su cquivalen-
te, por lo que debe considerarse que es en ella en la que pode
mos cencontrar los antecedentes propios de tas facultades cnun-
ciadas con los nimeros [ y VI dentro del articulo 16 de la Ley

de Secretarias y Departamentos de Estados de 1958, ya transcri

to previamente,

En relacién con cl punto relativo a 1a existencia de-
una Secretaria de la Presidencia o Particular en los afios 40's
y 50's, podemos remitirnos a César Izapuirre Rojo que, al des--
cribir su articulo "La Nucva lLey de Sccretarias y Departamen--
tos de Estado", a mediados de 1958, scfialaba que "Por lo que -
respecta a la Secretaria de la Presidencia de la Repéblica, en
1a exposicibn de motivos.... se dice que ésta Dependencia ha -
venido operando con ese nombre sin estar comprendida dentro de
las dependencias del Ejecutivo que establecfa la Ley anterior,
omisién que sc subsana en la nueva, concibiéndola como una Se-

cretaria de PManeacibn y Vigilancia, pero no propiamente de --

c¢jecucidn, Ella atenderd la programacidén de las actividades
generales o determinadas del Cobierno Federal que serin cjecu
tadas por las demds Secretavias, amplifindose de este modo ¢l -

radio de proyeccion que debe emanar de la Presidencia de la Re
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pGblica". (16)

Esta Gltima frase resulta fundamental para la debida
apreciacién de los objetivos de la Secretaria de la Presiden--
cia al momento de su surgimiento, ya que sintetiza la idea de-
que esta nueva dependencia se constituiria en una entidad ph--
blica con sélidos e importantes nexos con el Presidente de 1a-
Repdblica y con el resto de los Grganos centrales y paraestata
les de la administracifén mexicana, para efectos de su mejor --

control financiero y administrativo,

Horacio Castellanor Coutifio, ¢n su articulo denomina
do "Comentarios a la Ley de secretarias y Departamentos de |,
tado", también ahordaba razones que justificaban la creacibn
de esta nueva Secrctaria, aunque con una posicién mds critica
que la adoptada por Tzaquirre Rojo, y comentaba que "... L. in
cuestionable que las funciones de¢ esta Secretarfa (de la Prew
dencia) vivnen a 1llenar un hueco dentro de la Administracidn -
Miblica Mexicana, pues como sc indicd, ... era nccesario csti-
blecer 1a forma cfectiva de controlar las inversiones que rea-
lizan las instituciones descentralizadas y las empresas de par
ticipacién ecstatal, que constituyen ¢n cuanto a sus activida
des de indoles cconbmicas, uno dc lo¢ renglones més importan-
tes del desarrollo de ta vida nacional.,. Sin embarpo, toman
do en cuenta los antecedentes que originan fa creacifn do esta

Secretaria, y en vista de que de avucrdo con ta iniciativa for
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mulada por el Ejeccutivo sc lc concibe como un organismo de pla
neacibén, coordinacién y vigilancia, pero no de ejecucién, cree
mos que ello se debe a que en la realizacibn de sus activida-
des depende cn forma dirccta e inmediata del Presidente de la
Reptblica, por lo cual carece de las facultades politicas inhe-

rentes a las Sccretarfas de Estado, circunscribiéndose on rea

lidad a un terrcno de cardcter téenico... De tal manera pues,
que e¢n este orden de ideas, la situacién de esta Secrctaria, -
dentro de 1a organizacién del Poder Ejecutive, parece estar --
mds acorde con la que guardan los Departamentos Administrati-

vos, es decir, que todo hace periar que el Presidente de la Re
piblica serd quien acucrde las medidas politicas de adoptar en
una materia tan Importante como lo c¢s la de la planeacibn, con
trol y vigilancia de los gastos e inversiones piblicas, auxi--
liado como es de¢ esperarsc de personas capacitadas en cste te-
rreno pero cuyas decisiones, por si mismas, no surtan los efec
tos correspondicntes. En concreto, pensamos que mds que como-
Secretarfia Jde Estado, la de la Presidencia debib crearse como-

Departamento Administrativo, aln cuando su denominacidn fucse-

otra, v.gr,: Departamento de Plancacibén e Inversiones...'" (17)

Esta dltima consideracidn no deja de ser interesante-
y con ciertos visos de validez, en razén de los argumentos que
el propio Castellanos expone, ya que la ausencia de una fun -

¢ién polftica real por parte de dicha Sccretarfa, asi como ¢l -

hecho de que su objetivo fuera el de constituir una dependen- -
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cia de orientaciédn y apoyo al resto de las Secretarfas de Esta
do, en materia administrativa y de¢ inversiones, coincidan con-
algunas de las caracteristicas tebéricas y conceptuales que po-
seen los Departamentos Administrativos en la doctrina de Dere-

cho Administrativo mexicano,

El hecho concreto, sin embargo, es que la de la Presi
dencin fue una Secretaria que, al crearse, dotd de un novedoso
elemento a la estructura orgdnica de la administracibn pliblica
mexicana, incorpordndole una dependencia que, a partir de ese-
momento, actuarfa como extensibn del Presidente de la Replbli
cacon actividades que incidiian en las desarrolladas por las

demds Secretarias,

Por Gltimo, debe citarse el hecho de que con el Presi
dente lLbépez Mateos se reinstald la Oficina de Quejas, original
mente institufda por el Gral, Cirdenas, zon el objeto de aten

der asuntos relativos a cuestiones agrarias, bdsicamente.

2. EL PERIODO PRESIDENCIAL 1964-1970

Como se ha visto, las bases de la actual conformacibn
de la Presidencia de la Repiblica sc encuentran dentro de dis
tintos Srganos ¢ instituciones existentes en décadas pasadas

Sin embargo, es en ¢l seno de Ia Secretaria do ta

Pre
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sidencia, surgida en 1958, en donde se ubican los antecedentes

nds relevantes,

En 1965, al inicio de la gestién administrativa del -
Lic. Gustavo biaz Ordaz, se creé, dentro de la propia Secreta-
rfa de la Presidencia, la Comisibén de Administraciédn PGblica.-
BEsto ocurribé el.9 de¢ abril de tal afio y se le encomendd el cum
plimiento, fundamentalmente, de la ultima parte de la fraccidn
1T del artfculo 16 de la Ley de Secretarfas y Departamentos de

Estado de 1958, reclativo a las competencias de la Secretarfa -

de la Presidencia, ya transcrito en el apartado anterior.

Los objetivos que sc le scialaron a la Comisibn fuc-

ron los siguientes:

Dictaminar la mis adecuada cstructura de la administracién
pGblica y las modificaciones que deben hacerse a su actual
organizacién para:

a) Coordinar la accidn y el proceso de desarrollo econbmico -
del pais con justicia social,

b) Introducir técnicas de organizacién administrativa al apa

rato gubernamental, que resulten convenientes para alcan--
zar el objetivo anterior.

¢) lLograr mejor preparacién del personal gubernamental,

2.~ Propone: reformas a la legislacién y las medidas adwinis-

trativa. que procedan,
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Por otro lado, ha de considerarse que la Comisién de-
Administracién Plblica es el antecedente de lo que posterior--
mente, a partir de 1971, seria la Direccibn General de Estu -
dios Administrativos de la Secretaria de la Presidencia, y mis

tarde, en 1977, la Coordinacién Gencral de Estudios Administra

tivos adscrita directamente al titular del Ejecutivo Federul.

La Comisién se¢ integrd no como un érgano con adscrip-
cién y recursos propios dentro de la Secretaria, sino como una
unidad de participacién dentro de ella, integrindose con los -
Directores Jurfdico Consultivo, de Planeacién de Inversiones
Pdblicas y de Gasto PGblico de la Secretarfa, asf como con téc
nicos del Instituto Nacional Je Administraciédn PGblica (INAP),
organismo creado cen 1955 a efecto de estudiar los avances de
la administracién plblica mexicana y promover el anfilisis do

los fenbémenos administrativos gubernamentales.

Al inicio de sus trabajos, la Comisidén determind que-
come primer paso habia de elahorarse un diagnbstico que permi

tiera conocer el estado real de la administracién plblica vy

proponer algunas medidas correctivas 2l corto y medisno pla

205.

El resuitado de lo anterior se materializd en 1967

con un documento 1lamado "Informe sobre la Reforma de 1o Adwi

nistracibdn Pablica Mexicana™, gue so Jdifundid entre Secret.
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rios y Jefes de Departamentos de lstado, asi como entre Direc

tores de organismos descentralizados y empresas de participa--

cidén estatal.

Atn cuando el Informe de referencia no constituyd ¢l -
primer intento de sistematizacidén de la forma de organizacién-
y funcionamiento del Gobierno Federal, si se crige como niwlra

angular del proceso «u¢ reforma administrativa de afios posterio

res.,

A pesar de que estudios como "La Administracibn Pib g
ca en México'", de Emiliano Busto, "Ll problema de la organiza
cién de las oficinas de gobicrno y su resolucién', de Carlos
Dupl4n, vy "El gobierno mexicano, su organizacién y funciona-
miento", de José Mijares Palencia, habian intentado aportar mit
yores conocimicntos sobre la Administraciédn Piblica Mexicana
en décadas previas, el Informe de la CAP e¢s ¢l verdadero arran
que de los trabajos de reforma que, de manera cada dfa mis cre
ciente, sec desarrollan en México 4 partir de 1957.
El "Informe sobre la Refovrma de la Administracibn pa-
blica Mexicana"™ se conforméd por 3 temas bdsicos, a saber: 1.
Ia Politica de la Reforma Administrativa, II. Andtisis Gencral

de ta Administracién Phblica, v 11, Anilisis por Sectores de

1a Administracidon Pibtica,
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Por su importancia y extensibn, el tema Il mercce una
especial atencidn; ahi se encuentra la parte sustantiva y medu
lar del diagndstico, ya que en los capftulos que lo integran
se desglosan algunos de los puntos denominados "dreas comunes-
de la administracién pdblica", cuya presencia se manifiesta en
todas las entidades gubernamentales. Tal es el caso de la ad-
ministracién de recursos humanos y materiales, del sistem:a de-

planeacién, presupuestacién y programacién, y otros.

En virtud de su relevancia, as{ como de la escasa di-
fusién pGblica del Informe elaborado por la CAP, se¢ transcrihe

a continuaci6én el indice con que fué presentado en 1967,

INTRODUCCION

I.- La politica de la Reforma Administrativa.
[1.- Andlisis General de la Administracidn Pliblica.
1) Organizacién y Funcionamiento de las Secretarfas y De
partamentos de Estado.
a) la plancacidn administrativa,
b) La distribucidén de funciones entre las diferentes Se
cretarfas y Departamentos de Lstado.
¢) Los procesos administrativos.
d) los centros de decisibn.
¢) Los niveles jerdrquicos v las freas de mando.

£) Los sistemas Jde control administrativo,
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Los sistemas de Coordinacién General del Cobierno Mexicano.
a) Coordinacifn de las Secretarias y Departamentos de Esta
do.
b) Coordinacibén de los organismos descentralizados
- Los Elementos Materiales de 1a Administraciobn,
a) lLocales,
b} lquipos
¢) Adquisiciones
- La Administracién de Personul,
a) Técnicas de personal que se aplican en México.
b) Administracién de sucldos v salarios,
¢) Reglamentacidén y control del trabajo,
d) Oficinas encargadas de la administracién de personal,
e) Organizacién sindical,
f) Adiestramiento y capacitac ibn.
sistema de Planeacién Nacional y la Programaci6n de las-

Actividades del Sector Pdblico,

Los Sistemas de Elahoracién del Presupuesto Federal.

IT1.- Anflisis por Sectores de 1o Administracién Miblica,

Como sc puede captar, ¢l contenido del Informe versaba - -
sobre aspectos generales aplicables a todas las dependencias pabli-

as, individual y conjuntamente.
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En cl afio de 1968, a 1a Comisién de Administracién Pibli
se le incorporé un Secretariado Técnico permanente, "como
pano de estudio y apoyo para iniciar algunas de las medidas

:comendadas en el Informe.,. Para ello, se encomendaron a es

s secretariado técnico funciones de enlace con otros organis-
s pfiblicos, facultdndolo también para apoyar técnicamente el
W¥lisis, programacién y evaluacibn de nroyectos especfficos -

2

* reforma en los distintos sistemas, se¢ctores e instituciones

Y

> la administracién plblica que sc desprende de las recomenda

iones del Informe". (18)

Diversos fueron los resultados que se derivaron de las
ctividades desarrolladas por el Sccretariado Técnico de la o
isién, la mayor parte de¢ los cuales se referian a la sistema
izacién de informacién relativa a la administracién piblica -
ederal y manuales de parovechamiento de¢ recursos y procedi- -

ientos administrativos.

Entre los mas relevantes estudios 1levados a cabo se en-

;uentran los siguientes:

Manual de Organizacidn del Gobierno Federal 1969-1970. Es-
te manual, antecedente de los que serian formulados en 1973
y en 1976, comprendfa tanto 2 entidades centrales como pa

raestatales, y sobre cada una detallaba listado Jde funcionn

rios, antecedentes, legislacidn, atribuciones, funciones y-



estructura orgfnica,

Ignacio Pichardo Pagaza explica las caracteristicas -
1 Manual cn estos términos: "Aunque de cardcter informativo,
documento se encuadra claramente cn cl contexto de la refor
administrativa. Ofrece, bidsicamente, un informe del cstado
1c guardaba 1a administracién piblica mexicana cn 1969, Fué,
»n toda evidencia, un documento catalizador de reformas. Yia-
1 su elaboracién, el sélo hecho de ordenar los materiales de-
atidades 1levd a muchas de ellas a introducir cambios cn su -
structura o funcionamiento, que sc reficjaron en el manual.
na vez plubicado, sirvié como material de refercncia para onm-
repder estudios o proponer cambios y fué ¢l punto de partida

¢ mGaltiples planes de reforma administrativa., (19).

Prontuario de Disposiciones Jurfdicus para las Secretarfas-

de Estado.

Particndo de las competencias de cada Secretarfa de -
Estuado enunciadas en la Ley de Sccretarfas y Departamentos de-
Estado de 1958 este Prontuario desglosaba los ordenamientos le
gales (Constitucidn, Leyes, C8digos, Reglamentos, Decretos y -
Acuerdos) que cran base juridica de cada una de tas fracciones

correspondientes a cada articulo de dicha ley.

Remitiéndonos nuevamente a Pichardo Pagaza, "El traby

108




o, realizado con la participacién de todos los directores ju-
fdicos de las entidades publicas federales, logrd satisfacer-
na vieja necesidad de informacidn sobre las bases jurfdicas -
e la accién pdblica. La proliferacién de leyes, reglamentos,
ecretos y acuerdos, dispersas en el tiempo y en las unidades-
dministrativas, constitufa fuente de errores, confusiones, du

tlicidades, superposiciones, conflictos de atribuciones, ectc,”
L20) .

Bl Prontuario elaborado a principios de 1970, es ante

cedente de los que serfan formulados en 1977 y 1978,

Manuales y Estudios sohre Adquisiciones, Almacenes, Inventa

rios, lLocales, Equipo, Recursos Humanos, Correspondenciua y

archivo, y Organizacién y Métodos.

Contando con la participacibn de los cncargados de es
tas 4reas en cada Secretarfa de Estado, el Secretariado Técni-
co de la CAP elabor$, primeramente, una serie de diagnésticos-
sobre cl estado en que se encontraba ¢l desarrollo de tales --
actividades dentro de la administracién pdblica en su conjun--
ta, para posteriormente proceder a la presentacidn de corres--
ponddientes manuales, gufas técnicas y cstudios con recomenda-

ciones.

Precisamente en el Manual de Organizacidn del Gobier

109




10 Federal 1969-1970, claborado 4 afos después de la creacibn-
le 1a Comisibn de Administracibén Pablica, se inclufa a esta 41
tima como parte iatcgrante de la Sccretarfa de la Presidencia-

con las siguientes funciones:

Estudiar la organizacidn y los sistemas administrativos (el
Gobierno Fedeval y proponer las rcformas gencrales que pro-
cedan para racionalizar las estructuras, los procedimientos
y aprovechamiento de los recursos humanos, materiales y fi-
nancieros de la Administracién Pablica, adecudndola a la -

plancacibén del desarroilo y procurando ¢l mejoramiento de

los servicios pOblicos.

Formular el plan global de la Reforma Administrativa, some
terlo para su aprobacion a las autoridades superiores, y cn

su caso, vigilar y coordinar su correcta apliciacidn,
Promover en las dependencias gubernamentales ta creacidn o-
adecuacidn de Unidades de orpanizacibén y Métodos, asi como-
la compilacibn, depuracidn y codificacion de sus disposicio
nes juridicas,

Elaborar, divulgar y mantener actualizado el Manual de Orga

nizacién del Gobicrno de los Bstados Unidos Mexicanos,
Se han exptiesto, hasta este momento, fa integracidn y

la operacidn Jde los antecedentes, como yit we citd, de la ac

tual Coordinacidn Genervat de Estudios Administrativos, paten -
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es en la Sccretaria de la Presidencia y en su Comisién de Ad-

vinistracién Pfiblica.

Sin embargo, la Presidencia de ta Republica, estrictn
nente hablando, se empezaba a integrar estructuralmente con --

anidades espec{ficamente identificables.

A finales del perfodo presidencial del Lic. Dia:z Or--
daz, la Presidencia se integraba, bdsicamente, de los siguien-
tes 6rganos: Secretaria Privada, Bstado Mayor Presidencial,
Direccién General de Administracién y Direccibén General de M

fusién y Relaciones Pdblicas.

La Secretaria Privada, encargada de tratar los asun-
tos privados del titular del Ejecutivo, seleccionar y cianali
zar correspondencia y servir de conducto para las audicneias -

presidenciales, quedaba estructurada en estos términos;

Secretario Privado
Secretario Particular
Secretario Auxiliar
Secretario Adjunto
Secretario de Acuerdos
S Secretarios Adjuntos
Jefe de Ayudantes

Jefe de Personal
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Por lo que respecta al Estado Mayor Presidencial, cu-
rs antccedentes serdn expuestos detalladamente en capftulos-
sterjorres, sc¢ constitufa como érgano de auxilio militar del
‘esidente y dc emplvo operativo de las Guardias Presidencia--

's, Su organizacién bésica segufa la siguiente estructura,

Jefe del Estado Mayor
Subjefe decl Estado Mayor
Jefe de la Seccibn Secretaria
Jefe de la Seccibn Primera
Jefe de 1a Seccibn Segunda
Jefe de la Seccibn Tercera

Jefe de 1a Scccibn Cuarta

El fundamento legal del Estado Mayor Presidencial sc-
ubicaba en 1a Ley Orgdnica del Ejército y Armada Nacionales, -
expedida en enero de 1942, durante 1a administracién del Gene
ral Manuel Avila Camacho, actualmente derogada, como se verd -

mis adelante, por 1a Ley Orglnica del Ejército y Fuerza Aérea-

Mexicana de abril de 1971,

Por lo que respecta a la Direccidn General de Adminis
tracibén, con clla se presenta un especial fendmeno. VTeniendo-
como su antecedente mds remoto a la llamada Oficina Administra

tiva, aparecida con la gestibén presidencial del General Avila

Camacho, y transformada en Direccibn General por ol Sr. Adolfo
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wiz Cortines en 1953, a partir de 1953, al crearse la Secreti
-fa dc 1a Presidencia, se avocé también sl cumplimiento de las

funciones administrativas requeridas por esta dltima,

Lo anterior planteaba, en principio, una situascidn un
tanto irregular., Por un lado, la Direccién General de Adminis
tracidn llevaba a cabo actividades en derredor de una Secreta-
ria de Estado especifica, con recursos humanos, presupuesto y
requerimientos propios, y por ¢l otro manejaba estos mismos ru
bros en relacién con la Presidencia de la RepGblica, dentro de
la cual se ubicaban personis y funciones ajenas a las de la Se
cretaria de la Presidencia como, por cjiemplo, las de la Scere-

taria Privada.

Debe entenderse, sin embargo, que la Direcccién Gene- -
ral de Administracibén ¢s una dependencia originaria de la Pre
sidencia de la RepGbl.:~, y que la Secretaria de la Presiden--
cia, a partir de 1958, utilizé sus scrvicios, sin haber liega-
do nunca a crear una dependencia propia, dedicada exclusivamen
te a4 la atencidén de las funciones administrativas requeridas

por clla.

Orgdnicamente, la Direccidn General de Administracifn

poscin esta estructura,

Direccibn General

—
—
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Departamento «de Contabilidad

Departamento dc¢ Almacenes ¢ Inventarios
Departamento dc Personal

Departamento de Compras

Departamento de Correspondencia y Archivo
Departamento de Intendencia de los Pinos
Oficina "de Directorio Privado

Pegaduria General

las funciones de esta Direccidn General, semejantes a
las de cuatlquier dependencia de su tipo, c¢ran las de formular
¢l anteproyecto de presupuesto del ramo y vigilar su ecjercicio,
controlar al personal, adquirir, almaccnar y distribuir el ac
tivo fijo y flotante, mancjar cl inventario de bienes muebles-
¢ inmuebles, controlar cl archivo, mantener y conservar muc

hles, inmuebles y equipos de transporte, operar talleres genc-

rales y prestar servicios de intendencia y auxiliares,

Abordamos, por dltimo a la Direccidn General de Difu-

sién v Relaciones Pablicas,

Ya en 1937, durante la administracién del General L4-
zaro Cdrdenas, habfa existido un Departamento Administrativo -
de Prensa y Publicidad, desapareciendo antes del término del

sexenio, en 1940,



In los posteriores perfodos presidenciales, cada Pre-
sidente conté con un Secretario de Prensa, pero es hasta la -
gestién del Lic. Nfaz Ordaz que se estahlece una dependencia -
exclusiva para tal efecto. Se trata de la Direccibén General

de Difusién y Relaciones Plblicas ya citada,

las funciones de esta unidad eran las de dar a cono--
cer las actividades del Presidente de 1a RepGblica a través
de la prensa, cl cine, la radio y la televisién, as{ como euta
blecer y mantener buenas relaciones con los distintos sectores
de la opinién pGblica, brindando facilidades a las personas un

cargadas de los distintos medios de difusidn,

la estructura orgdnica de la Direccibn General de Dij
fusibén y Relaciones Plblicas de la Presidencia puede ser expre

sada de la siguicente forma:

Direccibn Generval

Secretarfa Particular

Secretarfa

bDepartamento Jde Radio, Cine y Televisiébn
Oficina de Prensa de Provincia

Oficina Administrativa

Como sc estudiard mas adelante, 1a administraciGn del

Lic., Jost Ldpez Portillo, cuenta dentro de 1a Presidencia de



Repdblica, con 1a Unidad de Asuntos Jurfdicos.

NDicha Unidad posec un anteccedente especifico, en el -
:rfodo 1964-1970, en la Direccibdn de lLegislacién ¢ Informe --

~esidencial de 1a Secrctarfa de 1a Presidencia.

Esta Gltima tenia como funciones las de recibir y re-
istrar las leyes y decretos del Congreso de la Unién y los re
lamentos, decretos, acuerdos, Srdenes y resoluciones del Pre-
idente de la RepGblica, realizar los trimites necesarios para
a publicacién en el Diario Oficial de la Federacién, en su ca
o, de los documentos registrados; formar el catflogo de los
ocumentos registrados; y recabar Jocumentos que sirvan de ba-
e al Presidente de la Replblica para claborar su Informe -

nual.,

En capitulos subsccuentes se analizard la actual Uni-
lad de Asuntos Juridicos y s¢ podrd detectar 1a manera como la
Nireccibn citada ha de considerarse como su correspondiente an
tecedente cn el scexenio 1964-1970, ya que las atribuciones de-
ambos son semejantes y tienden al cumplimiento de los mismos -

objetivos.
En esta virtud, el perfodo presidencial encabezado
por ¢l Lic, Gustavo Diaz Ordaz ha de verse como ¢l arranque

tanto del proceso de Reforma Administrativa del Gobicrno Fede
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11, con el establccimiento de la Comisién de Administracién -
iblica, su Informe y los Manuales y estudios que se derivan -
e los trabajos del Secretariado Técnico de la primera, como -
e lo que actualmente constituye la Presidencia de 1la Repfbli-
a, ya que ésta, con su conformacibn y proyeccién actuales, es

na resultante de dicho proceso de Keforma.
. EL PERIOCEO PRESIDENCIAL 1970-1976

1 lo. de diciembre de 1970, un afio y dos meses des -
wés de scr nominado candidato del Partido Revolucionario Insx
:itucional a la Presidencia de 1a RepGhlica, el Lic., Luis Eche
serria Alvarez tomd posesibén como titular del Poder Ejecutivo-

Federal.

El proceso de reforma administrativa, iniciado por la
Comisibén de Administracién Pdblica en 19653, sc vib acelerado
notablemente i lo largo del perfodo presidencial que ahora nos
ocupa, y era a través de la Secretarfa de la Presidencia, nue-
vamente, que se iban adoptando las muedidas mis importantes en-

tal renglén.

Una de las mds relevantes, sin duda alguna, fue la
creacibn, dentro de dicha dependencia, de la Direccidn General

Jde Estudios Administrativos.



Como se¢ ha visto, la Comisién de Administracibén PGb1i
, junto con ¢l Secretariado Técmico que se le incorpord cn -
)68, fucron los érganos operativos del pobicrno federal encar
wdos de dar los primeros pasos del proceso de reforma durante

1 administracibn del Lic. Diaz Ordaz.

Al iniciarse la gestidn presidencial del Lic. Echeve-
ria, sin embargo, se detectd la necesidad de que la entidad
vocada al cumplimicnto de tal objetivo se constituyera de for
i independicente, como una dependencia con personalidad, recur
os y funciones propias, supcrando en este sentido a la CAP --
jue, como sc sefald previamente, era un 6rgano conformado por-
‘uncionarios titulares de otras frcas de la Secrctarfa de 1a

‘residencia. El resultado de esta consideracibédn fue la Direc-

:ién General de Estudios Administrativos.

Asimismo, debe tomarse en consideracién que la crea--
cibén de esta Direccién General respondfa a los planteamientos-

expresados en 2 distintos acuerdos presidenciales del inicio -

de 1a administracién,

El del 28 de encro de 1971 scilalaba la necesidad de -
que se promovieran y coordinaran las reformas administrativas-
del sectar plblico, a través de la creaciédn de Comisiones [n--
ternas de Administracién y de Unidades de Organizacién y Méto-

dos en las dependencias de la administracitn piblica federal,
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31 del 11 de marzo de ese mismo aflo establecfa, en cada una-

dichas dependencias, Unidades de Programacién.

En esa virtud, con estos antecedentes surgfa la Direc

6n General de Estudios Administrativos en 1971,

No fué ésta la Gnica dependencia creada dentro de la-

cretarfa de la Presidencia en los inicios del régimen,

Junto con ella nacieron otras 2 Direcciones Generales
iec deben ser consideradas antecedentes de una parte de lo que
‘tualmente constituye la Presidencia de la Repdblica. Nos ru
:rimos a las Direcciones Generales de Quejas y de Informacién,
1 primera, de la que posteriormente se hard un mayor bosquejo,
st4 integrada hoy en dfa a la Secretarfa Particular del Presi
ente, y la segunda antecede a la actual Direccibn General de-
nformacién y Relaciones Plblicas de la Presidencia de la Repl

lica.

Todas estas innovaciones, inclusive, provocaron que -
e modificard sustancialmente la organizacién dc la Secretarin

e la Presidencia,

Hasta 1970, del Secretario dependian un Subsecretario
r ¢l Oficial Mayor, as{ como 2 Dirvecciones, la de Vigilancia -

le Fondos y Subsidios v la de Legislacibn ¢ Informe Presiden -
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ial, ya analizada previamente, Al Subsecretario estaban ads-

ritas, a su vez, las Direcciones Jurfdico-Consultiva, de Pla-
eacibn, decl Plan General del Gasto PGblico, y de Inversiones-
fiblicas, asi como 1a Comisién de Administracién Pdbtica, Y -
el Oficial Mayor dcpendfa, finalmente, la Direccibn General -

le Administracién, aunque el particular funcionamicnto de ¢sta

iltima ya fue cxpuesto al analizar el perfodo presidencial - -

1964-1970.

En 1971, con el nacimiento de las Direcciones Genera-
les citadas en pdrrafos anteriores, fuc necesario reestructu--

rar a la Secretaria.

De tal forma, del Sccretario dependian ahora un Sub-

secretario del Ramo, un Subsccretario, el Oficial Mayor y 2 --
Direcciones Generales, ta de Inversiones Pdblicas y la Coordi

nadora de la Programacibén Econémica y Social. Al Subsccreta--

rio del Ramo quedaron adscritas la Direccibdn General de Docu--
mentacidén e informe Presidencial v la nueva Direccibn General-

de Bstudios Administrativos., &l Subsccretario coordinaba a ~-

ias 2 Direcciones Gencrales recien creadas, la de Quejas y la-

de Informacién., Por Gltimo, al Oficial Mayor sc adscribfan -

las Dirccciones Generales de Asuntos Jur{dicos y legistacién,-

y de Administracibn,

Por la importancia que revisten en retacién con alpu-
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nas de las actuales unidades de la Presidencia de la Replblica,
ya que constituyen sus antecedentes mis inmediatos, se exponen
a continuacién las funciones de que fueron dotadas las Direc--
ciones Generales de Estudios Administrativos, Quejas, Informa-
cibn, Documentacién e Informe Presidencial, y Asuntos Jurf{di--
cos y Legislacién, aunque debe mencignarse que la citada en --
cuarto término, 1a de Documentacién e Informe Presidencial, es
también antecedente de la actual Direccidn General de Documen-

tacibén y Anflisis de la Secretarfa de Programacibn y Presupues

tc.
DIRECCION GENERAL DE ESTUDIOS ADMINISTRATIVOS

Revisar, analizar y proponer los sistemas, estructu-
ras, normas y procedimientos que permitan aumentar la capaci-
dad administrativa del sector pliblico federal para la mejor --
consccucién de los objetivos y programas gubernamentales en
funcién de la estrategia de desarrollo del pafs. Las proposi-
ciones de reforma se hardn, cuando sc trate de aquéllas que sc
refieran s dos o mds dependencias, al Presidente de 1a Repibli
ca por medio del titular de la Secretarf{a, y a los titulares -
de las dependencias del Ejecutivo pov medio de sus Comisiones
Internas de Administracién y sus Unidades de Organizacibn y ME

todos.
Estudiar y proponer reformas o los sistemas, csiructu
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ras, normas y procedimientos comunes a dos o mids entidades pu-
blicas, asi como procurar la congruencia de las mecdidas de re-

forma que planteen las dependencias gubernamentales.

Sugerir normas para ¢l funcionamiento y adecuacibén de
las Comisiones Internas de Administracién, de las unidades de-
Organizaciédn y Métodos, y de otros 6rganos que participen di--

rectamente en el proceso de mejoramiento administrativo.

Efectuar, en participacién con las Direcciones Genera
l1ecs Coordinadora de la Programacién Econdmica y Social y de --
Inversiones Pdblicas, y con las dependencias competentes de --
otras cntidades péblicas, los trabajos que servirdn para ¢l sc
fialamiento de objetivos cconbémicos y sociales, la elaboracidn
de planes de desarrollo y el cstablecimiento de criterios gene

rales para la evaluacibn del gasto pilblico.

Promover el cstablecimiento de los mecanismos de par.
ticipacibn interinstitucional que permitan obtencr una mejor -
coordinacidn y eficiencia administrativa en las actividades de

los organismos pdblicos.

Supervisar ¢l desarrollo de las actividades cncomenda
das al Centro Nacional de Informacién (CENAL), con €] objeto
Jde lograr et Optimo aprovechamicnto de los recursos humanos,

materiales y tecnoldpicos que en materia de computacibn elec-



trénica dispongan las Secretarfas y Departamentos de Estado, -

organismos descentralizados y empresas de participacién esta--
tal.

Divulgar lo concerniente a las reformas administrati-
vas que se lleven a cabo, as{ como sobre temas de administra--
cién pGblica, técnicas administrativas y otros conexos a las -
actividades encomendadas a la Direccibn, y también sobre los -

demis mecanismos de mejoramiento administrativo.

Desempefiar las funciones de Unidad de Organizacién y-

Métodos de la Secretaria de la Presidencia.

Realizar todas las actividades que, en materia de c¢s-

tudios administrativos, confieran a la Secretaria otras dispo-

siciones legales,

DIRECCION GENERAL DE QUEJAS

Atender las quejas y peticiones que se dirijan al Pro
sidente de la Replblica, procurando la solucibén de las mismas
en colaboracidn con las autoridades y funcionarios péblicos ¢o

rrespondientes y, en su caso, someterlas a consideriacibn del

Titular del Ejecutive Federal por conducto del Secretario,

Servir de canal de comunicacidén entre los ciudadanos




lejosos y las dependencias gubernamentales donde éstos venti-

M sus asuntos.

Elaborar estudios de estas quejas y peticiones a fin-
e que sirvan como clementos de juicio a las dependencias com-

etentes.

Otorgar ayuda y orientacibén de cardcter administrati-
ro a quienes asi lo requicran por la naturaleza del problema -

e planteen,

Realizar todas las actividades que en materia de que-

jas confieran a la Secrctaria otras disposiciones legales.

DIRECCION GENERAL DE INFORMACION

Realizar los servicios de informacidn de lu Secreta--

ria y los que a 6sta encomicnde el Presidente de la Repdblica,

Dar facilidades a los medios de difusiébn para que in-
formen acerca de las actividades que tengan lugar en el drea -

—

de sus atribuciones,

Procesar la informacidn periodistica nacional ¢ inter

nacional destinada ol Presidente de la Repilblica.
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Llcvar a cabo los estudios acerca de la opinién plbli
ca, sobre todo la expresada a través de los diferentes medios-

de informacién periodfstica nacional e internacional.

Mantener relaciones con los medios de difusién nacio-
nal e internacionales y organismos representativos de los sec-

tores pliblico y privado.

Realizar todas las actividades que en materia de in -

formacién confieren a la Secretaria otras disposiciones lega -

les.
DIRECCION GENERAL DE DOCUMENTACION E INFORME PRESIDENCIAL

Recopilar, analizar y sistematizar de manera permanen

te el material necesario para la elaboracién del Informe Presi

dencial,

Establecer un sistema de documentacién que facilite -
la captacibn, seleccién e interpretacién de la informacién ins
titucional del Gobierno Federal, para mantener al tanto a -
otras unidades de la Secretarfa y a sus autoridades, acerca --
del estado que guardan los asuntos de la administracidn pdbli-

ca, y proporcionar un servicio de documentaciédn sobre temas de

actual idad nacional y extranjera,



Desarrollar una labor metédica de investigacién y es-
udio sobro tcmas de interés nacional, con fundamento cn mate-

ial hemerogrdfico y bibliogrdfico del pafs y del extranjero.

Preparar periédicamente publicaciones que tendrén co-
10 finalidad dar a conocer los documentos y mecanografias que-
ilustren sobre acciones concretas de la administracibén phbii--
ra. Hacerse cargo, en coordinacibén con otras dependencias de-
la Secrctaria de la Presidencia, de cualquier tipo de material
locumental que se considere necesario publicar, asf como anal i
zar sistemiticamente la informacién contenida cn las publica--

ciones del sector piblico.

Realizar todas las actividades que, cn materia de¢ do-
cumentacibén, confieran a la Sccretaria otras disposiciones le-

gales.
DIRECCION GENERAL DE ASUNTOS JURIDICOS Y LEGISLACION

Opinar desde ¢l punto de vista juridico y colabovar -
con las entidades de la Administracidn PGblica que to solici--
ten, en los proyectos de iniciativas de leyes, reglamentos, de
cretos, drdenes y demds actos sometides por las dependencias -
del Gobierno Federal, organismos descentralizados y empresas
de participaciédn estatal, a la consideracibn, y en su caso,

firma del Presidente de 1a RephGblica.



Coordinar, cuando as{ lo ordene a la Secretarfa de la
residencia el Titular del Ejecutivo Federal, la formulacién -
e proyectos de iniciativas de leyes, reglamentos, decretos y-

cuerdos presidenciales, con las entidades del sector pfiblico.

Gestionar conjuntamentc con la Direccidén General de¢ -
istudios Administrativos y de acuerdo con 1a Procuraduria tiene
ral de la RepGblica, la compatibilizacidn de criterios para --
formular o adecuar las disposiciones juridicas que rigen la ac
tividad administrativa de las dependencias del Ejecutivo y de-
la administracién pdblica en general, procurando su simplifica

cién y evitando duplicaciones, contradicciones y lagunas.

Llevar un registro de las leyes, reglamentos, acuer-

dos, decretos y resoluciones agrarias expedidos o promulgados-

por el Ejecutivo Federal,

Promover que las Secrctarias y Departamentos de Esta-

do rindan oportunamente cn representaciédn del Presidente de la
s

Repfiblica, los informes a que se reficre la Ley de Amparo en -

los juicios de la materia en que aqucél sca sefialado como auto

ridad responsable, interpongan los recursos procedentes y cum-

plan con las sentencias definitivas que se pronuncien,

Intervenir en los juicios de garantias en los que las

antoridades de 1a Secretarfa sean sefaladas como responsables,




r en toda clase de juicios en los que figuren como parte,

Asesorar jurfdicamente a las unidades administrativas
je la Secretaria, desahogando las consultas que le sean formu-

ladas y ejecutando los estudios, trabajos y comisiones que se-

le encomienden.

Realizar todas las actividades que, en materia jurfdi

ca, confieran a la Secrctarfa otras disposiciones legales,

Vistas estas funciones, se puecde reiterar que la Di -
reccidn General de Estudios Administrativos; antecede a la pre
sente Coordinacién General de Lstudios Administrativos; que 1u
Direccién General de Quejas ahora se ubica cn la Secretariu -
Particular de la Presidencia de la Repfiblica; que la Direccién
General de Informacidn es ahora la Direccibn General de Infor-
macién y Relaciones Plblicas, también de la Presidencia; y que
las Direcciones Generales de Documentacién ¢ Informe Presiden-
cial y de Asuntos Juridicos y lLegislacién dan origen a la que-

actualmente es la Unidad de Asuntos Jurfdicos del Ejecutivo Fe

deral.

Como se ha mencionado ya en diversas ocasiones, la
Presidencia de la Repiblica actual no debe desligarse de un
proceso previo de reforma administrativa; alGn mis, es una de -

sus consecuencias v dentro de ella se encuentran sus impul-os-




contemporineos.

Es por ello por lo que no puede pasarse por alto la -
mencién de algunas de tas acciones mis destacadas que, precisa
mente en materia de reforma administrativa, tomé la Secretarfa
de la Presidencia, a través de la Dipeccién General de Estu- -

dios Administrativos bdsicamente en le perfodo que nos ocupa.

Lo mids relevante, indiscutiblemente, constityé la ela
boracién, en 1971, de un documento denominado '"Bases para el -
Programa de Reforma Administrativa del Poder Ejecutive Federal,
1971-1976"; se le sciala como 1o mis relevante, cabe aclarar-
lo, porque a partir de dichas Bases se llevaron a cabo el res

to de las acciones de reforma hasta 1976.

El documento "Bases para cl Programa dec Reforma Admi-
nistrativa del Poder Ejecutivo Federal. 1971-1976", sc funda-
menta en los plantcamientos del "Informe sobre la Reforma de -
la Administracién Pdblica Mexicana', eclaborado por 1 Comisidn
de Administracién Pdblica en 1967 y, también por su importan--
cia, amerita que se exponga aqui su contenido bdsico que, en -
sfntesis, plantea 1a forma como habiun de desarrollarse los --

once programas bdsicos de reforma a lo largo del sexenio 1970

1976.



ARTE  A)

‘rograma I

‘rograma Il

Programa II1

Programa IV

I'rograma V

Programa VI

Programa VII

Programa VII1

Programa IX

Programa X

PARTE B)

Programa XI

Lstos once programas son ¢l resuttado final

PROGRAMAS DE SISTEMAS ADMINISTRATIVOS COMUNES A -
TODO EL SECTOR PUBLICO.

Instrumentaciédn de los mecanismos de Reforma Ad--
ministrativa.

Reorganizaciédn y Adecuacidédn Administrativa de) --
Sistema de Programaciédn,

Racionalizacién del Gasto PGblico.

Reestructuracién del Sistema de Informacién y [s-

tadistica,

Desarrollo del Sistema de Organizacién y Métados,

Revisibén de las Bases lLegales de 1a Actividad Ph-

blica Federal.

Reestructuracidn del Sistema de Administracién y.

Desarrollo de Recursos lHumanos.

Revisién de la Administracién de Recursos Materia

les.,

Racionalizacién del Sistema de Procedimiento Elec

trénico de Datos.

Reorganizacién de los Sistemas de Control Adminis

trativo y de Contabilidad Gubernamental,

REFORMA MACROESTRUCTURAL N FUNCION DEL PROGRAMA-
DE DESARROLLO,

Macro reforma Sectorial y Repional,

de las -
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conclusiones obtenidas por los Jefes du Unidades de Ovganiza-

cién y Métodos del Sector Plblico Federal al término de la Reu
nién de Trabajo celebrada en Oaxtepec, Morelos, los dias 29, -
30 y 31 de julio de 1971. Dichas conclusiones se conocen con-
el nombre de "Sefialamiento de los Aspectos Minimos que deberdn
contemplar los Programas Internos de Reforma Administrativa de

cada dependencia del Sector Pblico Federal".

El renglén correspondiente 1 publicaciones fue amplia
mente desarrollado por la Direccidn General de Estudios Admi
nistvativos. Con el objetivo de sistematizar su anflisis, po
demos dividir en diversos rubros tales publicaciones cn fun

¢ién de su contenido y objeto:

- Boletines de Estudios Administrativos

- Guias Técnicas

Fuentes para cl estudio de la Administracién Plblica Mexica

na.
Documental
Bibliogrdfica
- Seminarios
- Manuales, Prontuarios v Directorios
Comisién dc Recursos liumanos
Disposiciones Jurfdicas del Gobicrno Federal
México a Través de Jos Informes Presidenciales

Boletines Jde bBstudios Administrativos
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A lo large del perfodo, de marzo de 1972 a noviembre-
de 1976, la Direccibn General editd, bajo 1a vigilancia de su-

Centro Jde Documentaciédn, un total de 7 Boletines de Estudios -

Administrativos.

Estos Boletines tenfan como objetivo llevar a cabho --
una labor de informacién y difusién de los avances logrados --

en materia de reforma administrativa en todas la dependencias-

de 1la administracién pliblica federal.

El Boletfn I exponia, a grandes rasgos, la filosofia,
podemos as{ llamarle, y los principales conceptos en torno a -

la rcforma administrativa que se instrumentaba,

El Boletin II hacfa un especial énfasis en los lo-
gros obtenidos en materia de programacibén, con base en los tra

bajos desarrollados por las unidades de¢l mismo nombre, creadas
en 18971,

E1 Bolet{n IIT exponfu los programas y sistema inte--

grales de Administracién de recursos humanos y materiales.

E1 Boletin IV hacfa una detallada deseripcién de los-
trabajos 1levados a cabo por los diversos Comités Téenicos Con
sultivos (COTECON's) que se habfan ido creando 2 1o largo del-

sexenio.  Entre otres, podemos citar al de Organizacidn y Mlto
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dos, al de Normas Jurfdicas, al de Recursos Humanos, al de Pu-
blicaciones Oficiales, al de Sistematizacidén de Datos, al de -

Correspondencia.y Archivo, al de Orientacién e Informacién, al

de Desconcentracién, y otros.

Estos Comités, como se puede observar versaban sobre-
materias comunes a todas las dependencias pOblicas, y cada uno

se¢ integraba con los responsables en la materia de cada enti--

dad.

El Boletin V destacaba informacién relativa a los - -
nexos existentes entre reforma administrativa y sistemas de

planeacién econdmica e inversiones plblicas,

El Boletin VI fué intitulado "Avances cn la Desconcen
tracidén Administrativa Federal', y contenia la explicacién $0 -
bhre las politicas de desconcentracidn territorial implantadas-
en las 17 Sccretarfas de Estado, los Departamentos Administra-
tivos, la Procuradurfas Generales y 47 de los principales orga

nismos descentralizados y empresas de participacién estatal,

Finalmente, cl Boletin VII constituia una relatoria -
de las ponencias y exposiciones presentadas en la reunidn lla-
mada "Planeacibn en la Libertad", evento de autocvaluacidn del
avance de los programas desarrollados en la Secretarfa de 1a -

Presidencia, entre los que destacaban los de reforma adwming,--
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trativa.

Gufas Técnicas.

La Direccién General de Estudios Administratives, co-
mo Srgano encargado de sugerir normas de funcionamiento ndmi--
nistrativo al resto de las dependencias pdblicas, sc avocd a -
1a claboracibén de diversas gufas técnicas sobre temas especifi

cos, tendientes a promover la aplicacién de normas uniformes -

en las 4rcas correspondientes,

Entre las gufas mds importantes contamos a las si-

guientes: El Programa Mexicano de Reforma Administrativa on -

materia de Informacién; Guia de Contabilidad Gubernamental: K}
Reglamento de Escalafén; las Unidades de Correspondencia y Ar-
chivo en el Sector Pblico Federal; Manuales Administrativos:-
El Reglamento Interior y el Manual de Organizacién; Las Unida-
des de Organizacién y Métodos en el Sector PGblico; Metodolo--

gfa de Investgiacidn en Organizacién y Métodos; Diagramas de -

Flujo; Glosario de Términos Administratives; lLa Toma de Inven

tarios Fisicos en el Almacén: Manual de Organizacién y Funcio-
namiento de las Unidades y Adquisiciones; Sistemas de Orienta-
cién ¢ Informacibén al Pdblico; Manual de Organizacibn y Funcio
namicento de las Unidades de Almacenamicento: lLas Unidades de -

Sistematizacién de Datos en el Sector POblico Federal; y la --
la. Reunibn de las Unidades de Programiaciédn del Sector Phbij--

co, publicacibn, ésta G1tima, claborada por 1a Direccibn Gene-
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ral de Estudios Administrativos en coordinacidn con las de ls-

tudios Econémicos y de Inversiones Plblicas de la misma Secro-

tarfa de 1la Presidencia.

Se puede conclufr, con base en la enunciacién de -
gufas presentadas, que el contenido de dichas publicaciones po
dfa ser aprovechado Técnica y administrativamente por cual- -
quier dependencia p@blica en virtud de que, como ya se sefald,
los temas abordados correspondrfan a las denominadas dreas de-

apoyo, adjetivas o comunes, presentes en todas las entidados -

del Ejecutivo.

"Fuentes Para el Estudios De La Administraciédn Pdbij-

ca Mexicana'.

Con el objeto de facilitar a los interesados en la Ad
ministracién Plblica Nacional diversos estudios que permitie--
ran la mayor comprensibn de las instituciones ejecutivas nacio
nales, la Direccibn General de Estudios Administratives edité-
diversas publicaciones bajo el titulo "Fuentes Para El Estudio
de 1la Administracién PGblica Mexicana", dividiéndolas en 2 ru-

bros: las de tipo Documental y las de cardcter Bibliogrdfico.

Las Documentales incluian estudios elaborados dentro-
de 1a propia administracién pitblica, cn relacidn con ella mis-

ma, destacando el Informe sobre la Reforma a la Administracidn



Plblica Mexicana, elaborado por lua Comisién de Administracidn-
PGblica en 1967; Recomendaciones de Reforma Administrativa pa-
ra el Sector Agropecuario; la Reforma Administrativa, Funcién-
Participativa, que compila las principales opciones de reforma
llevadas a cabo en el primer afio de gobierno del Lic. BEcheve--

rfa; y Bases para el Programa de Reforma Administrativa del Po

der Ejecutivo Federal. 1971-1976. Que, como ya sc sefial6, des

glosaba los 11 programas de reforma bdsicos.

Por su parte, las publicaciones Bibliogrdficas com-
prend {an trabajos que sc¢ encontraban dispersos y cuya localiza

c¢ib6n no era tarea sencilla, realizados por estudiosos de la ad

ministracién plblica,

Entre dichos trabajos sc¢ inclufan La Administracibn -
PGblica en México, de Emiliano Bucno; El Problema de la Organi
zacién de las Oficinas de Gobierno y su Resolucién, de Carlos-
Duplan; E1 Gobierno Mexicano, su Organizacién y Funcionamicn- -
to, de José Mijares Palencia; Aportaciones al Conocimiento de-
la Administracién Federal (Autores Extranjeros); y Aportacio--

nes a1l Conocimiento de la Administracidn Federal (Autores Na--

cionales),

Merecen ser destacadas Cstas 2 dltimas publicaciones-

ya que, la primera incluye 4 notabhles y ampliosn ensayos escri-

tos por tratadistas extranjeros sobre el cjecutivo y 1a Admi -
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nistracién PGblica Mexicana y, la scgunda, compila anflisis -

formulados por mas de 80 estudiosos mexicanos que escribieron-

sobre diversos temas vinculados con tales tépicos antes de -
1970.

Dentro de estas publicaciones relativas al estudio -
del ejecutivo mexicano vale la pena mencionar la coleccibn la-
Administracién PGblica en la Epoca de Jufrez que, en 3 taomos,-

edité la Secretaria de la Presidencia en 1975.

Es de mencionarse el hecho de que la mayor parte de -
las obras citadas, tanto las Documentales como las Bibliogrﬁfi
cas, son utilizadas como lecturas fundamentales en los estu-

dios de tipo universitario vinculados a administracidn pahlicu

y a ciencias politicuas.

Seminarios.

La celebracién en México de diversas conferencias y -
seminarios, de participacibén nacional o internacional, sobre -
temas administrativos, motivé a la Direccibén General de Estu -
dios Administrativos para la elaboracién de las memorias co.--
rrespondicntes, Los titulos de éstas publicaciones fueron: --
Desconcentracifn Administrativa, Seguridad Social, Administra-
cibn para ¢l Desarrollo Regional Agropecuario, Archivo, vy Coovr

dinacién Adwinistrativa.
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Manuales, Prontuarios y Directorjos.

Con ¢1 objeto de continuar la labor iniciada por la
Comisién de Administracién Pdblica en 1970, el editar el Ma-
nual de Organizacién del Gobicrno Federal y el Prontuario dec -
Disposiciones Jurfdicas para las Secretaurfas y Departamentos -
de Estado, 1a Direccién General de Estudios Administrativos de

la Secretarfa de la Presidencia elaboré diversos documentos de

caracter{sticas semejantes; dotado de una mcjor y mds técnica-

mecinica en su elaboracién,

Entre ellos citamos los siguientes: Manual de Organi
zacidén del Gobierno Federal (1973), Manual de Organizacién de-
Organismos Descentralizados y Empresas de Participacibén Esta .-
tal (1973); Prontuario de Disposiciones Juridicas de las Depen
dencias Centrales del Poder Ljecutivo Federal (1974); Base Le-
gal de los Organismos Descentralizados, Empresas de Participa-
cién Estatal e Instituciones Nacionales de Crédito (1974); Di-
rectorio del Poder Ejecutivo Federal (1975); Prontuario de Dis

posiciones Jurfdicas de las Dependencins del Poder Ejecutivo -

Federal (1976):; y Manual de Organizaci6n del Gobierno Federal-
(4 tomos. 1976).

Precisamente como consccuencia de estos trabajos de -
integracién ¢ informacidn juridica y orgdnica, para mediados

de 1976 un total de once Sccretarfas de Lstado habfan ya expe-
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dido sus respectivos Reglamentos [nteviores., Ellas cran la de
Presidencia, Gobernacibn, Relaciones Exteriores, Defensa Nacio
nal, Industria y Comercio, Agricultura y Ganﬂderfa, Comunica--
ciones y Transportes, Obras PAblicas, Recursos Hidrdulicos, --

Educacién Plblica y Salubridad y Asistencia,

Comisién de Recursos Humanos.

£l 27 de diciembre de 1972, a través de un Acuerdo -
Presidencial del Lic. Echeverria, se cred la Comisibn de Recnr
503 Humanos del Gobierno Federal con el objeto de obtener la -
mejor organizacién de los sistemas de administracién de perso-
nal, el aumento de la eficacia en ¢l funcionamicento y servicio
de las entidades piblicas, as{ como el cstublecimiento de nor-

mas y criterios gencerales en torno a las condiciones de trabu-

jo de los servidores del Estado (Articulo 6o0.).

La Comisidén quedé integrada por representantes de los
titulares de las Secretarfas de Gobernacién, Hacienda y Crédi-
to Pdblico, Trabajo y Previsidn Social y Presidencia, as{ como
del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabaja

dores del Estado.

E1 artfculo 8o, del Acuerdo :efalaba, por otro lado,-
que auedaban a cargo de ta Secretarfa de la Presidencia los es

tudios, trabajos v, en general, las funciones téenicas de 1a
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Comisidn.

En respuesta a estas responsabilidades fué que se le-
vantd, primcramente, El Censo de Recursos Humanos del Sector -
PGblico Federal entre el 30 de septiembre y el 2 de octubre do
1975, para posteriormente difundir los resultados y preparar -

diversas publicaciones sobre la administracién de recursos hu-

manos,

Asi pues, los documentos que sobre esta materia se
dieron a la luz fueron el Censo de Recursos llumanos del Scetor
pGblico Federal, documento que desglosaba un total de 53 ¢i -
fras censales aplicadas a 624, 128 personas, entre hombres y -
mujeres, empleadas por los sectores central y paraestatal de -
la administracién péblica federal; la Memoria de l1a Comisién -
de Recursos Humanos del Gobicrno Federal 1973-1976; el Sistema

de Administracibén Jde Recursos llumanos; y Consideraciones Préc-

ticas para la Elaboracién de Sistema Escalafonario.

Algunos de los frutos derivados de la Comisibén de Re-
cursos Humanos y de las publicaciones citadas han servido para

la mejoria de la administracibén y plancacidén de estos recursos

en afios posteriores,

Disposiciones Juridicas del Gobiecrne Federal.

A fin de que los preceptos legales que rigen la vida-
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institucional del pafs no se dispersaran en los Diarios Oficia
les en los que se iban publicando, la Secretaria de la Presi--
dencia opté por elaborar una obra dentro de la cual, en forma-
sistemdtica y ordenada, quedaran las constancias de las diver-

sas disposiciones jurfdicas emanadas del gobierno Federal,

Esta publicacién fué "Leyes, Reglamentos, Decretos y-
Acuerdos del Gobierno Federal", obra de 6 tomos en varios vold
menes que contenfa las modificaciones a la Constitucibn de la-
Replblica, los Tratados, Convenios, Convenciones y Acuerdos In
ternacionales, las Leyes, los Presupuestos, los Decretos Legis
lativos, los Reglamentos, los Decretos Ejecutivos, los Acuer- -
dos Presidenciales y otras Disposiciones Administrativas, cxpe

didos de diciembre de 1970 a mediados de 1976,

A la Coordinacibn General de Estudios Administrativos
de la actual Presidencia de la Repdblica le tocé concluir la -
obra, editando un séptimo volumen relativo a los dltimos meses

de la gestién del Lic. Echeverria,

México a Través de los Informes Presidenciales.

No debe existir duda acerca de que la publicacién me-
jor lograda de todas aquellas elaboradas en la Sccretarfa de -
la Presidencia, bajo la coordinacibn de la Direccibn General
de Estudios Administrativos, fué la intitulada "México a tra-

vés de los Informes Presidenciales”™, obra compuesta de 16 to
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os en 24 voldmecnes,

Esta coleccibn, valiosfsima porque compila todas las-
omparecencias de los titulaves del Ejecutivo Federal ante cl-
jongreso de la Unibn, desde Guadalupe Victoria hasta el (ltimo
informe del Lic. Echeverrfa el lo. de septiembre de 1976, in--
:luye cuadros comparativos, listados de Secretarios de Estado-
¢ textos {ntegros de Constituciones Polfticas y Leyes importan
tes. Cada tomo abarca una matcria especifica y a continuacién

se sefialan los tfitulos que la obra incluye,

Tomo 1 Los Mensajes Politicos

Tomo 2 La Politica Interior

Tomo 3 lLa Polftica Exterior

Tomo 4 la Hacienda PGblica. (2 voldmenes).

Tomo 5 La Administracién Pdblica. (5 volGmenes)
Tomo 6 El Scctor Paraestatal

Tomo 7 La produccidn Agropecuaria y Forestal.
Tomo 8 Las Comunicaciones

Tomo 9 La Obra Phblica

Tomo 10 La Obra Hidrdulica

Tomo 11 La Educacibn PGblica

Tomo 12 l.a Salubridad General

Tomo 13 La Seguridad Social

Tomo 14 La Politica laboral

Tomo 15 La Politica Agraria
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Tomo 16 La Ciudad de México, (4 vollmenes)

. _Debe mencionarse también, en relacién con publicacio-
nes elaboradas, y con Informes Presidenciales en lo concrecto,-

que la Direccién General de Documentacibén ¢ Informe Presiden--

cial de la Secretarfa de la Presidencia formulé, en el mes de-

octubre de 1976, una obra denominada "Seis Informes de Gohicr-
no', relativa a las comparccencias del Lic. Echeverria ante ¢l
Congreso los dias lo. de septiembre de 1971 a 1976, Al final-
de la publicacibn se inclufa un fadice temftico analftico a -

través del cual se podfa encontrar lo dicho por el titular de)

Ejecutivo, sobre muy diversas materias, en cada uno de sus In

formes.

Por lo que respecta a la Presidencia de la Repfiblica,
concretamente, continuaba siendo, en cl perfodo 1970-1976, tan
reducida como lo habfa sido en el sexenio inmediato anterior. -
Se integraba tnicamente por la Secrctaria Privada, el Estado -
Mayor Presidencial y la Direccibn General de Administracién, -
desaparcciendo la Direccién General de Difusién y Relaciones

Péblicas, existente con el Lic. Diaz Ordaz,

La Secretarf{a Privada, encargada de atender los asun-
tos y comisiones del Presidente; de canalizar al Titular del
Ejecutivo los asuntos y peticiones do tos particulares; y de

servir de conducto para concertar las audicncias presidencia
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les, se integraba asfi:

Secretarfa Privada

Secretaria Particular

Secretaria de Acuerdos

Secretarifa Adjunta

Secretaria Auxiliar. (5 personas),
Departamento Editorial

Recepcibn de Documentos

Archivo y Despacho

Ayudantfia

En relacién al Estado Mayor Presidencial, varfan sus-
objetives aunque no su organizacién, en este perfodo, con res-

pecto al del Lic. Dfaz Ordaz,

Se le asignaron ahora, con 1a administracién 1970-
1976, las atribuciones de auxiliar al Presidente en la Obten--
cibén de Informacidn general; de planificar las actividades del
mismo; de¢ preveer su scguridad y cjecutar las actividades pro-

cedentes; y de accionar el cuerpo de Guardias Presidenciales.

La organizacibn del Estado Mayor segufa lu siguiente-

estructura
Jefes de Estado Mavor.,
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Seccién Primera
Seccién Segunda
Seccibn Tercera
Seccibén Cuarta

Seccién Secretaria
Oficina Administrativa

Cuerpo de Ayudantes

La divisibén numérica de las Secciones de la Primera -
a la Cuarta, responde al tipo de actividades que se desarro- -
1len; de control de personal, de obtencidn de informacién, de
organizacién de actividades presidenciales, de abastecimiento-
y servicios, y otras. Todo esto se detallari mas adelante, c¢n

el capftulo correspondiente,

Es precisamente al inicio del periodo, en abril de

1971, que se expide la Ley Orgdnica del Ejército y Fuerza Aé--
rea Mexicana ordenamiento en el que se encuentra el fundamento
juridico del lkstado Mayor Presidencial. Esta disposicidn dero

gaba a su equivalente de 1942,

£l Jefe del Estado Mayor del lic. Echeverria fue el

Gral, Brig. DEM Jesds Castafieda G. El Teniente Coronel de Ca-
ballerfa DEM Miguel Angel Godinez Bravo, Jefce del Estado Mayor

desde 1976, ocupaba entonces, la Subjetatura del mismo,
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Pasemos ahora a la Direccién tieneral de Administra--
:i6n, en la que continia privando, de 1970 a 1976, la situa- -
cién cxistente a partir de 1958; presta servicios administrati
vos lo mismo a la Secrctarfa de la Presidencia que a la Presi-
dencia de la Repfiblica, en los términos ya cxpresados con ante
rioridad. Sus funciones no varfan, encargfindose de la adminis

tracién del personal, de los recursos materiales y de las fi--

nanzas y la contabilidad asi como de los demis servicios de --

apoyo.

Su estructura orgfinica, de 1970 a 1976, queda expre-

sada de esta forma:

Direccién Gencral,

Departamento de Personal.,

Departamento de Contabilidad,

Departamento de Compras,

Departamento de Mantenimiento y Talleres.,
Departamento de Almacencs ¢ lnventario.
Departamento de Correspondencia y Archivo.
Departamento de Intendencia,

Departamento de Directorio Privado.
Solamente debe sefialarse que el ditimo de los Depar-
tamentos citados, el de Direcctorio Privade, desaparceciéd en - -

1975, adscribiéndose 1a funcidn correspondiente 2 1a Secreta--
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*fa Privada del Presidente.

Tal y como se ha podido reconocer, la administracién
del Lic. Echeverrfa consolida a la Secretaria de la Presiden--
cia, por un lado y, por otro, institucionaliza plenamente el -

proceso de Reforma Administrativa.

Una y otra comsideraciones resultan basicas para com
prender el por que de la Presidencia en 1971, los acuerdos pre-
sidenciales de ese mismo afio, que crean las CIDA's y las UOM'S,
la "avalancha" de publicaciones, guias, obras y documentos re-
ferentes al proceso de reforma, la indiscutible tecnificacién-
de la administracién pfiblica, el desarrollo de mecanismos de -
programacifén e informdtica, asf como las expectativas del "ti-
po de gobierno que se quiere": apegado al Derecho y con comuni
cacién e informacién al pGblico constantes, son razones, entre
varias que explican y justifican los cambios que vivird la ad-
ministracién pGblica a partir de diciembre de 1976, y la expan
sién y el fortalecimiento notables que, a partir de ese momcn-

to, existirfn dentro de la Presidencia de la Reptblica.
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CONCLUSTONES

1.- El buen desempeiio de nuestra Representacién Popu-
lar esta condicisnaua a la conciencia de la responsabilidad --

subjetiva de cada una de sus integrantes.

2.~ La oposicién al estar reducida a su minima expre-
siébn en las decisiones polfticas debe trasladar la batalla - -
"Tribunicia'", del angosto marco de los recintos parlamentarios,
a las amplias trincheras de¢ las clases sociales. Pues, es ¢n-
su capacidad de politizacién de movilizacién de masas, y no --
en sus dotes de legisladora como debe mostrar su verdadera

fuerza,

3.- La Presidencia de la Repdblica es una manifesta--

cién de un estilo, de una forma particular de gobierno del Ti-

tular del Ejecutivo.

4.,- sty se deriva de la que nos anteccde, pucs al --
ser la Presidencia de la Reptiblica una manifestaciédn de un cs-
tilo, de una forma particular de gobicrno, la misma se pucde -
considerar meramente Coyuntural, temporal y pasajera.

5.~ Aln cuando ta Ley Orgdnica de la Administracidn -
Pablica Federal sefala que "El Presidentce de ta Repblica con-

tard con unidades.,..." y solamente limita ¢l ndmero v exten--
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sién de ellas al presupuesto asignado, lo cierto es que futu--
ras administraciones podrfn darle a dichas unidades las carac-
teristicas y las proyecciones o limitaciones que su correspon-

diente titular, con su personal estilo decidan,

6.- Las posibilidades de cambio y de progreso por los
causes legales estdn representadas por el Ejecutivo, restarle-
fuerza a éste, cuando no aparece a la vista actualmente fuerza
alguna que lo supla con creces, acumularfa beneficios no para-
la comunidad sino a sus, cn ocasiones,efectivos, tenaces y co

herentes rivales: las grandes empresas nacionales y transnacio

nales,

7.- En nuestro pafs el Poder lo ejerce el Presidente

de 1a Repfblica,

8.- El predominio del Titular del Ejecutivo se¢ encuen
tra asegurado mediante el control de los érganos legislativos-

y judicial, dicho control fortalece al Ejecutivo y con ello a-

la instituciédn Presidencial,

9.- lLa Disciplina Politica, e¢s un factor decisivo en
el mantenimicento de nuestro presidencialismo: el respeto a lias
instituciones se ha convertido en un ritual y la dnica oportu-

. . - . 4
nidad de ascenso y mantenimiento politico esta basuda en ese -

respeto.  Cualquier indisciplina significa no s61lo ¢l término
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¢ una carrera sino, un riesgo personal ¢n algunos casos,

10.- El Presidente de 1a Repdblica cjercita el Poder-
‘ormal y robustece cl Poder Real; pues, ¢s el Jefe natural det
RI, designa gobernadores y senadores, avala candidatos a dipu
tados, nombra a los miembros de 1a Sunrema Corte de Justicia -
le 1a Nacién y controla cn forma absoluta el comportamicnto de
los titulares de las dependencias y entidades de la Administra

c¢ién Miblica,

11.- Ll Control Polfitico y Técnico Administrativo que

cjercita el Presidente; lo comprendemos como:
El control sobre las acciones de los hombres que, cn-

puestos decisorios dentro de la estructura, coadyuvan al soste

nimiento y desarrollo de una sistema de poder.

150



M

(2)
(3)

()

(6)

(7)

(8)

(9)

(10)

(1)

INDICE DE CITAS

Duverger, Maurice, Sociologia Politica.

Demos Ariel., Edici6n, Barcelona 1970, Pag. 27
Duverger, Maurice, op. cit. pag. 28 y sig.
Gonzalez Llaca. Edmundo {Un congreso para que?

Cuadernos de Cultura Politica Universitaria,

No. 103, del Centro de Estudios sobre la Universidad, Coordina

cién de Humanidades UNAM. Julio de 1978, Pag. 3

Gonzalez Llaca, Edmundo. op. cit. pag. 11

Aristoteles. La Politica, libco VI Capitulo, XII citado por -
Eduardo Ruiz, Derecho Constitucional, UNAM, 1978, pag. 188,
Montesquicu. Espiritd de las Leyes, Libro XI capitulo VI, ci-
tado por Eduardo Ruiz, op. cit. Pag. 188.

Lanz Durez, Miguel, Derecho Constitucional Mexicano, Compafiia

Editorial Constitucional 5a, Edivién 1959, pag. 103.
Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Edito--
rial Porrda México 1972, Articulos citados,

Duverger, Maurice, Instituciones Polfticas y Derecho Constitu

cional, Demos Ariel, 2a, Edicién, Barcelona 1970, pdg. 178
Capitulo, Jorge, El Presidencialismo Mexicano, Siglo XN1 Bdi

tores 2a, Edicién. México 1974, Pag. 14

Reyes fl,, Jesus., Ll Liberatlismo Mexivano
UNAM,  México 1957, Pag., 230,



(12)

(13)

(14)

(15)

(16)

(17)
(18)

(19)

C6rdova, Arnalde. La formacidén del Poder Politico en México,
Era 3a. Edicién México 1977, Pag. 17

Moreno C., Everardo Juarez Jurista,

Editorial Porrua, México 1972; pag. 5%

Aportaciones al conocimiento de la Administracidén Federal
(autores extranjeros) , Derecho Constitucional, UNAM. 1974,
pag. 188.

Lerner, B y Ralsky S., El Poder de los Presidentes.

IMEP 1a. Edicién, México.1976, pag. 20

Aportaciones al conocimiento de la Administracién Federal (au
tores mexicanos), Secretaria de la Presidencia 1976 pag. 147
Aportaciones (Autores Mexicanos) op. cit. pag. 141,

Informe sobre sobre la reforma de la Administracidn Mexicana,
Secretaria de la Presidencia 1976, pag. 11

Pichardo, Ignacio, Diez Afios de Planificacién y Administra- -
cién Pdblica en México INAP. 1a
179

. Edicibn, México 1974, pag. -

Pichardo, Ignacio, OP. CIT, Pag., 180



BIBLIOGRAFTIA

Derecho Constitucional e Instituciones

Polfticas.

Demos Ariel. 2a, Edicién, Barcelona 1970

Derecho Constitucional Mexicano

Bditorial Porrfia 1la. LEdicién 1972,

Derecho Constitucional Mexicano
Compafia Editorial Constitucional

5a, Edicidén 1959,

Sociologia Politica

Demos Ariel Ediciédn Barcelona

El Presidencialismo Mexicano
Siglo XXI cditores, 2a, Edicidn

México, 1979.

La Formacidn del Poder Politico en

México, Era 3a, Edicibn, México

1974

Duverger, Maurice,

Tena Ramirez, Felipe,

Lanz Duret, Miguel

Duverger, Maurice,

Carpizo, Jorge

Cobrdova Arnaldo



Nucva Administracion Pdblica Federal

Editorial Tecnos 1la. Edicién, México

1977,

10 Afos de Planificacién y Administra

cién PGblica cn México

INAP 1a. Edicién, México 1974

E1 Liberalismo Mexicano

UNAM. México 1957

E1l Poder de los Presidentes

IMEP ta. Edicidn, México 1976

JUAREZ JURISTA

Editorial Porrda, México 1972

Documentos:

Aportaciones al Conocimiento de 1a Administracién Federal

Massicu, R.J. y Loza

no H.W.

Pichardo. P., Igna--

cio.

Reyes M., Jesos

LLerner, B, y Ralsky-

S.

Moreno C. Everardo

(i

tores extranjeros) Sccretarfa de la Presidencia 1976,

Bases para el programa de Reforma Administrativa del Poder lije

cutivo Federal 1971-1976 Presidencia de la RepGblica 1977,

Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Ley Orednica de la Administracién Pablica Federal,

Manual de Organizaciéon del Gobierno Federa)

de la Presidencia. 1970,

1969-70 Secretaria



QUETZALCOATL

Quetzalcbat!, fue quizds vl min complego y Fascinante
de todoa tos Diowans mescamericanon. Su conceplo pwi -
mordiot, sin duda muy antiguo an et deed, parece ha ~
ber sido ol de un mupatruo serpients celeste con Fun-
ciones dominantos de fertilidad y croatividad, A eate
nOteo me agrogaron graduslmente otros aspecton: la ~
teyenda lo habla mazelado con Va vida y los hechos --
del gran ey sacerdote Topsitzin, cuyo titulo wocerdo
tal era b propio nombire del Dioa del que fue vape -
cral devatu. ko el momentn do la cooquiste, Quetzal--
cdart, considerado como Rion Gnive desenpedaba varias
funcronva: Ureadur, Dioa del viento, Dias det planets
Verua, héeue  ultueal, avquetipa Jel sacordouio, pa--
tedn Jdul caleadarro o Je bas actisidades inteled tga=-
foa en geaescai, vte, Yo amilisis adrctonal ra nagesa-
rig pard podvr desontratar tae hilos spacehtemente in
depericntes que entran ol oy

te jido de su complirady -~
peracndgtidad.

PMPHEED LR LGS TALLERES Gt

EDITORIAL QUETZALCOATL, &, &
MEOLNA N, o ABCALES LY. s Tl AL ThH LAY
CACULTARES TRCNTC P L FALULTAD DL Wi oo
MpG Y . Teitin - ¢ "y - £ TN



	Portada
	Índice
	Introducción
	Capítulo Primero. Poder Político, Sistema Político y Representación Popular
	Capítulo Segundo. El Sistema Político Mexicano
	Capítulo Tercero. El Presidencialismo en México
	Capítulo Cuarto. Evolución Institucional del Presidencialismo Mexicano 1958-1976
	Conclusiones
	Bibliografía

