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INTRODUCCION

El presente trabajo. independiente de pretender cumplir
un requisito indispensable, para estar en posicidn de optar,
para el grade de licenciatura en derecho, respande a la
tnguietud personal de (ntroducirme un poco mdés en el entarno
de la pracztica legislativa en nuestro pais, sin detenerme
solamente en el estadio del llamado procedimiento
legislativa. ya que de ser asi, tan sé6lo estudiaria la
legislacidén que 1o rige, el wmarco normativo, y por el
contrario, con este trabaio® 1o que parsigo Justaments, es
ahondar en el conjunta de factores que en la practica le

influencian o determinan.

La tesis se compone de cuatro capitulos. El primero de
ellos pretende servir como punto de partida y marco glcebal
del tema que nas  ocupa, desartrollando brevemente el
*Principio de separacién de poderes", sus expositores
inicliales y su expedicién md4s acabada por el ilustre, Carlos
Maria de Secondat, Baron de la Brede y de Montesquieu,
ddndose una sumaria explicacidén de las dos grandes
interpretaciones de lo por &l expuesto en "El espiritu de las
leyes", concluyendo con la exposicidén del principio de 1la
colaboracién de poderes, mismo qQue nos muestra el marco

tedrico en gqu2 se deben dar las relacicnes entre los orginoes

del Estado.



El capitulo segundo denominado "De las facultades del
Presidente de la RepGblica®*, pretende mostrar 1¢ numeroso de
las facultades del Ejecutive Federal, su intersecidn es
practicamente en todas las areas, a la par de sefNalar su
importancia coma elemento determinante del Sistema Folitico

Mexicano.

En el capitulo tercero, se desarrolla "el procedimiento

legislativo", deteniéndonos en cada una de sus etapas.

Finalmente, el cap{tulo cuarto, se ocupa del "Proceso
legislativo*, encuadrdndolo dentra del universo del sistema
politico, los distintos Facéores que lo determinan, el papel
del Ejecutivo Federal y los problemas del Congreso para

ejercer sus funciones.



CAPITULO I
LA TEORIA DE LA SEPARACION DE PODERES

I.. ANTECEDENTES
‘A GRECIA Y EL PENSAMIENTO ARISTOTELICO

"El pr;incipio de la sepafa:ién de poderes., punto de
'ﬁartidal del Constitucionalismo moderno, es una de tas
Inétitu:ioﬁes juridico politicas mds debatidas en su. aspecto
dcn:triinal‘, empezando por sus qgQrigenas mismos, ya que mientras
unos ven sus precedentes en el pensamientg de John Logke y su
cumbre en la obra de Montesquieu, otros. entre ellaos Herrera
y Lasso afirman que Aristdteles infirid el princicio que nos
ocupa de las anBtitucianes_de su época y lo habfa expuesto
"Cabal y sistematicamente" en la Politica.(l) , La verdad es'
q.ue la mayoria de su doctrina niega la posibilidad tedrica de
éu IEKistentié en el pensamiento de la Grecia cldsica, en
general. y en el Aristdteles, en particular, en virtud de que
en aquellos sistemas politicos no era viable la concepcidn de
un poder superpuesto a los ciudadanos, ya que ellos eran el

unico poder posible.

€n apoyo al planteamiento arriba expuesto, Antonio Tovar

susgiene. que en la concepcidn de Aristdteles el ciudadano

(1) Herrera - y Lasso,  Manuel, Estudigs de Derecho
Constitucignal Publicaciones de la Escuela Libre de Derecho.
Editorial Rolis, Mexico, 1940 p. 209
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ateniense "tiene que ser espacialmente participe en . las
funcliones de ‘la justicia y del poder", apunta como vel
fildsofo . se atiene  a la realidad politica en que
culturalmente habia nacido, en la que el ciudadano atanienser
interviene de modo esencial en los tribunales de justicia y

an el mando politico (2).

En la obra de Aristdteles sé aprecia la distincidn de
b_la{s‘tras uperac_innes. actividades principales de la potestéd
estatal,, :orrésponda‘a a la orﬁani:acidn entonces en vigor: La
Asamblea General o Consejo encargado de deliberar los asuntos
mas impartantes, el grupo de magistrados investidos del poder
de mandar y obligar. y las tribunales. Es decir, el
estagirita tan solo determina las distintas actividades de
los 6rganos, pero sin pretender repa{—tir “las funciones" en

razdn de los obietos ataXentes a Eada una de ellas.

€1 planteamiento de la separacidn de los drganos que
caracteriza la Teoria cldsica de la divisidn de poderes
rasulta contradicteoria a la idea de la "democracia pura” de
la Grecia de Aristételes en que el unico poder posible es el

de la suma de ciudadanos.

A continuacidén se verd como Aristdteles configura el

ejercicio de las funciones cldsicas del Estadoe con la

(2) "Los hechas bnlitx:os en Platén y Aristdteles" Cuadernaos
Politicos. Ministerioc de Educacidn. Nams 4 MCMUIV, Junio,
Buenos Aires, 1954 .
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partidtpa:idn del universo de ciudadanas. - Asi tenemos
primeroc que "La multitud es necesariamente . soberana. y las
decisiones de la mayori{a deben ser la ley definitiva", en
virtud de lo cual el 6rgano deliberativo se compone por 1la
totalidad de los ciudadanosi asimismo, &n lo tocante al poder
ejecutivo, en =173 aspecto mds caracteristico segun
Aristdteles, el mando se apunta como: "El ciudadano no esta
obligadoe a obedecer a cualguiera o si obedece es a condicidn
de mandar €l a su vez", con lo gue también la suma de
ciudadanos consolida el érgano ejecutivoi Ffinalmente en 1lao
referente a la funcidén judicial, Aristdteles apunta, “todos
los ciudadanos dehen ser Jjueces en todos o por lao mepos en

casi todos los asuntos'. (3)

Las consideraciones apuntadas arriba nos dejan ver como
para el estagirita la suma de ciudadanos es el ente primero y
Gltimo encargada del ajercicio de las funciopes del Estade,
cuestiones todas que hacen un tante ocioso el andlisis de la
llamada separacidn subjetiva de la teoria cldsica de 1la
divisién de poderes, en virtud de la cual los individuos de
un drgano no podian formar parte a la vez de otro. También
bajo este cantexto resulta indtil el abocarnos al estudio
"Del equilibrio de los d6érgancs" mixima del pensamiento de

Montesquieu y que en el de Aristdteles parece inadvertido.

{3) La Politica., trad, Antonio Gémez Robledo, Biblioteca.
Scriptorum Geecorum Et. Romanorum Mexicana, Meéxico 1963 p.
124,



Finalmente el proceso legislative en el pensamiento
Aristotélico es por demds un tanto. obscurc ya que la idea de
una ‘Democracia pura" hace del acontecer diario del
legislador un verdadero caos, no en balde es gracias a esta
problemdtica que surgird 1la ‘idea de la representacidn

politica.
B. LA CONSTITUCION ROMANA A LA LUZ DE POLIBIO Y CICERON

Palibia y Cicerdén

Hay auteores que han querido ver los origenes dal
principio de la divisidn de poderes en la Constitucidén de
Roma descrita por Polibio ylciceran, cuando la verdad es que
Folibio en su Historia Univergal sdlo menélcna que en la
Constitucidn de Rama se convinieron los principios
demncraticos, aristocrdticos y mondrguico adoptando una forma

mixta de gobierno, la mejor a su entender. (&)

Por 1o que hace a las ideas de Marco Tulio Cicerdn en su
tratadgo de la hepahlica, donde después de selalar las
peligros que represantan las tres formas bdsicas de gobiernoc;
la monarquia, 1la aristocracia y la democracia, concluye que
la mejor seria una amalgama formada con lo mds bueno de cada
una de é&stas, de suerte qQue los cénsules significarfan 1la

autoridad real, el senada representaria la qristncrgcin

(4) Ctr. Polibio, Historia Upiversal, trad. Ambrosio Ri
Bamba, Madrid, Bibliotaca Clasica 1684,



virtuosa y culta, en tanto gque el pueblo disfrutaria de una
equitativa 1libertad, pues aan cuando estaria moderadamente
cantenida, no quedaria sin derechao ni pader., as{ en esta
mezcla las tres formas .de gobierno estar{an "moderandose y

templdndose reciprocamente®. (S)

Debe destacarse aqui que, po obstante Cicerdn hable de
igualdad, libertad, estabilidad y equilibrio lo hace en un
marco distinto al de Montesquieu, ya que en su campe de
andlisis no son los poderes u drganos del Estado. en los que
se dan frenos y contrapesos, ya que lo que busca en verdad es
el equilibrio en la participacidn en el poder de las dos

grandes esferas sociales en pugna; patricios y plebeyos.

c. EL. PENSAMIENTO DE JOHN LDCKE

El precedente tedrico inmediato al “Espiritu de las
Leyes "de Montesquieu es el Ensayo sobre el goblerng civil de
John Locke, quien en capitulo XII, concibe tres poderes
distintos: E1 legislativo, el ejecutivo y el federativo. y
posteriormente habla de la potestad de prerrogativa, no
obstante que de dichos poderes y potestades solo deja en
manos del drgano deliberativo la potestad legislativa,
recayendo todas las demds en el drgano ejecutivo, ademds de

na distinguir la funcidén Jurisdiccional y menos aun

(S)Marco Tulio Cicerdén, Yratado de la RepGblica 2a. edicién,
Editorial Porrda. trad. Francisco Navarro y Calve y Juan
Bautista Calvos México, 1975 pp. 21 y S55. coleccidn sepan
cuantos n. 234



atribuirla a un dérgano distinto. Locke sefala la necesidad
de que los poderes ejecutivos y legislativos se encuentren en
distintas manos. habida cuenta que si dichos poderes tienen
un mismo depasitario entonces este podria evadir la
aplicacidn de las leyss sobre si mismo, o bien que estas se
redactasen vy aplicasen . de acuerdo con sus intereses
particulares, haciéndolos prevalecer sobre laos del resto de

la comunidad. (&)

El fildsofo ingles babla de la separacién de poderes
camo respuesta & la concentracidn de cardacter absoluto del
mismo, sin embargo, su esquema resulta incompleto al
compardarlo can los elementos de la teoria clasica de la
divisidn de poderest as{ nos encontramos qi.ne la idea de 1la
independencia de los poderes en cuanto érgamos, deja presumir
la relacion entre éstos. as{ por ejemplo safala que el poder
ejecutivo "Ha recibido una doble misidn, la de participar en

la legislacién y la de ejecutar supremo de la Ley" (7)

El autor del ensayo psobre el entendimiento humano
concibe dos poderes, drganos, que actaan caordinados
manteniendo relaciones entre si para el ejercicio de sus
funciones, esencialmente 8an la legislativa, en 1la que

_t:alabnran tanto el ejecutivo como el legislativo, cuestidn

{&)Locke, John, Ensayo sobre el gobierno givil. trad. Armando
Lazarc. Ros, México, Aguilar, 1983, p. 110, pfo. 143.

(7)1ldam, p. 168 pfo. 222.



que se ve. reafirmada’ con la  facultad de prerrogativa, es

decir reglamentaria que hace recaer en el ejecutivo. (B)

Otro elemento ausente en 21 planteamiento de Locke, es
el del necesario equilibrio de los podetres, mismo que es
bdsico e2n el esquema de 'la teoria cldsica de la separacion
de poderes drganos, ya que en el pensamiento del escritor
ingles el poder legislative es el mdximo posible en una
comunidad, debiendo ser la Constitucidén del poder legislative
el primer acto de una comunidad politica, drgano al que se

encuentran subordinados los demas:

"Salvaguardia de la camun'idacd no puede eiistir sino un
poder Supremo Gnico, &2l legislativo al que todos los

demds se encuentran y deben estar subordinados"(9).

El drgano legislativo es supremo para tocke, por s=sar
titular de 1la funcidn 1legislativa, no debe oalvidarse que
Lcl'c:ke considera a las leyes como el instrumento del que se
vale la sociedad para alcanzar su mas alta finalidad: que sus
miembros individuales disfruten de sus propiedades en paz y

seguridad. (1Q).

(8)Veéase Gonzdlez Csanova, J. A., Ieoria de] Estado y Peregho
Constituciopal,, editorial Vincers-Vives Espafia 1980; p 110

(?2Locke, John,! oR. cit. p. 113 pfo. 149
(10) Jdem, pp. 100y 101, pfo. 13




El poder legislativo es supremo porque es el drgano del
que s& derivan los restantes, ademds de determinarles sus

competencias y tener el derecho de retirar esos poderes:

"Una vez que el paoder legislativo ha encomendado a
otro poder la eje:u::i-dn de las leyes hechas por ¢l,
conserva siempre el dere;ho de retirar esos poderes
sl encuentra razén para ella, es igualmente tambieén
el de castigar cualquier prevaricacién. Eso mismo
ecurre con el faderativo, o mismo ese poder gue el
ajecutivo vienen a ser poderes delegados, subordi-—

nados al poder legislativo". (11}

No gbstante lo anterior Locke no deja al legislative en

poder absoluto, sino que le fija ciertos limites:

"Siempre que el poder legislativo traspase esa

narma fundamental de la sociedad y, llevado par
la - ambicidn, el miedo. la insensatesz Yy la
corrupcidn, intente apoderarse para asf, o
colocar en manos de otra personas un poder
absoluto sobre las vidas, libertades Y

propiedades del pueblo ese poder legislativo pierde

con €l quebrantamiento de la misidn que tiene

{11 ]Idem, op. cit.s p. 1146 pfo. 153



confiada, al - poder que le otargé el puehlkc".

S (12)

“Siempre que alguien trate de colocar a los
miembros de la sociedad en esa condicidn de escla-
vas, tienen ellos ;:1 derecha de salvaguardar un
poder del que en modo alguno puedan desprenderse,
Yy por esa misma razdén lo tienen a desembarazarse
de las personas que invadan esa ley fundamental,
sagrada e inalterable de la propia conservacidn.
que fue la que los impulsé a entrar en sociedad.
En sentido, puede afirmarse que la comunidad es

siempre el poder suprema“. (13}

Por udltimo en lo tocante al proceso legislativo, del
ejercicio de la funcidn correspondiente, debemos resaltar 1la
lparticipacidn del monarca. quien adem&s gozaria de la
Fa;ultad de prerrogativa gque implica la reglamentaria, y as{
encontramos, que en el pensamiento de John Locke en 1la
colaboracidn de los drganos politicos en el ejercicio de la
funcidn tenida por suprema, aunque en un marce mads general no

debemes olvidar la supremacia de la asamblea parlamentaria.

(12)1dem, pp. 147 y 148 pfo. 222
(13 ]dem, p 114 pfo. 149
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IX. MONTESQUIEU, "EL ESPIRITU DE LAS LEYES" Y LA TEORIA.DE
LA SEPARACION DE PODERES.

A. EL PLANTEAMIENTO

Es indiscutible la importancia de El Espiritu deAlas
leyes del Bardn de Mcnteéquieu. en esta obra se r-e.cnno:e el
principio mas acabado de une de los pilares del
constitucionalismo que, mds tarde sera recogida en la
claracion de derechos del hombre y el ciudadano de 17893
la divisidén de poderes. §in embargo, la manera en que
influyd o se tradujo lo escrito por Carlos Maria de Secondat
es  muy obscura, ya que de ella se han dado dos
interpretaciones distintas 'y hasta contradictorias; 1la mas
conocida, la Teoria cldsica de la separacion de poderes, y la
mds novedosa y sustantiva, la llamada “Teoria de separacion
Juridica", debiéndose decir que amhas son solo
interpretaciones légicas del contexto de la ocbra, al no estar
dadas en forma expresa, Yy se abtienen de concatenar una serie

de ideas bdasicas.(14)

El ideal de Montesquiea es que los pueblos logren
alcanzar la libertad politica, misma que concibe como: “poder
hacer lo que se debe gquerer, y no ser obligado hacer lo que
no debe querersa", libertad que en el pensamiento de

Montesquieu no existe fuera de los gobiernos moderados,

(14)Marshall, Geoffrey, Yeoria constitucional Espasa Calpe.
trad. Ramdn Garcia, Madrid 1982, p. 137
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aunque aun en estos Estados no se encuentra siempre. El
elemento ha’ vencer para lograr la libertad politica es el
abuso del poder, cuestidn gue expresa en los siguientes

términos, hablando de la.referida libertad:

“Seria indigpensable ;;ara encontrarla en ellos que
no se abusara del poder, y nas ha ensefiado una
experiencia eterna que todo hombre investide de
autoridad abusa de ella. No hay pader gue no insig-
ne el abuso a la extralimitacidén. !quien lo diria!

ni la virtud pusde ser tlimitada". (15)

En respuesta al antariaor planteamiento sefala:
"Para que no se abuse del pader, es necesario que le
ponga limites la naturaleza misma de las cosas" o
como de manera tradicional ge ha traducido "Que por la
disposicién de las cosas el poder detenga al pode".

(16)

Como @l poadar no se ha de contener as{ mismo
ancontrdndose tna &ola mano Montaesquieu distingue- tres

poderes y tres drganos distintos:

"En cada Estado hay tres clases de poderea: El

‘pader legislativo, El poder ejecutivo de las cosas

(15)Montesquieu, El Espiritu de lag leygs, Ateneo, trad,
Nicolés Estevénes y Matilde Huici, Buenos Aires, 1931 p. 201
(1&) Jdem, p. 201



relaikivas al derecha d= gentes, y €l poder
ejecutivo de las cosas que dependen del derecho
civil... En virtud del primero el principe o Jjefe
de estado hace leyes transitorias o definitivas o
Hderaga las existentes. Por el segundo hace la paz
a la gquerra, envia y.ren:i.be embajadas establece la
seguridad piblica y precave las innovaciones. Por
el tercero castiga a los delitos y juzga las
diferencias entre los particulares. Se llama este
alt{mo poder Judiciai y al otro poder ejecutivo del

Estado”. (17)

Las l{neas md4s clara en tormo a 10 necesarioc de la
separacidén de poderes las e&ncontramos en Montesquieu
precisamente cuando expone las distintas posibilidades de
concentracidon de los poderes y sus consecuencias. De
concentrarse los poderes Legislativo y Ejecutivo en un
d;'qanu, puede temerse la elaboracidn y la ejecucidn tirdnica
de las leyes, Si s& concentran los poderes de Jjuzgar vy
legislar, se podria disponar -en caso de detentarlos el
legislativo~ de la libertad y vida de los ciudadanos, y si
los detentase el judicial el juez podria tener la fuerza de
un opresor. Finalmente la necasidad da la separacidn la

enfatiza 2n la siguiente frase:

(17) 1dem,. 201



"Tado se habria perdido si e! mismo hombre. la
misma corporacidn de prdceres, la misma asamblea

del pueblo ejerciera las tres poderaes..." (18)

B. LAS INTERPRETACIONES

La causa primera y ualtima en el pensamientao de
Montesquieu es clara, la forma en que ha de lograrse resulta
un tanto ambigua, al respecto encontramos dos respuestas
distintas, correspondientes a las teorias que arripa hemos

seRalada.

1. LA TEORIA CLASICA DE LA SEPARACION DE PODERES

La teoria cldsica de la separacidn de poderes no es sino
una respuesta tajante a la tendencia inherente del detentador
del poder a abusar del mismo, en virtud de 1la cual para
lograr la autocantencidn del poder, es necesario gue cada ung
de los tres poderes de que habla Montesquieu se de en
e;tclusividad a drganos distintos, de aqui la idea contraria a
la concentracidn de tres poderes distintos, independientes y
aisladas entre si. Hipdtesis de la cual se desprenderd la
nocidn de separacidn subjetiva, por la que una misma persona

no puede formar parte de daos © mds poderes & la ve=x.

(18) Idem, n. 203

13
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En relacidn al contexto de esta teoria Louis ALTHUSSER
apunta: en el pensamiento politico de Montesguieu cada poder
abarcaria exactamente una esfera propia, es decir, una
funcidn propia, sin ninguna interferencia, Cada poder
estaria asequrado en cada esfera par un drgano rigurasamente

distinto de 105 otros drganos. (19)

ta separacidn tajante de poderes que presume la tearia
clésica es elements bdsico del contexto en el qual aparece al
centro la idea de equilibrio de poderes, lograda par el
monopolio de cada drgano respecto de su correspondiente
poder, conforme a lo cual debe concebirse a los poderes como
iguales para encontrarse en posibilidad de reprimir todo
acto, que fuera de su competencia, intente realizar alguno de
los otros drganos.

Sin el equilibria de poderes se estaria en la
imposibilidad de contener el poder invasor, d2 la cual
resultaria la subordinacidn de los otros drganes, al ver

afectado sus atribuciones.

Los elementos de la tegria cldsica de la separacién de

poderes son 1os siguieantes.

1. Distincion de tres funciones diferentes

(1?)Althusser, Lous, La Politica Yy la historia, Ed. Ciencia
Nueva, trad. Esther Benitez, Madrid, 1968, p. 83



24 Concepcidn de tres poderes, depositadas en dos drganos

3. Los tres drganos son independientes e iguales entre si.

La independencia de los drganos egs en base a tres

criteriost

a) La separacidén o especializacidn de funciones, dejando
como competencia danica y exclusiva de cada érgano una

funcidn.

B Separacidn subjetiva, en el sentido de que ninguan

individuo puede formar parte a la vez de dos érganos.

(=) Separacidn orgdnica, prohibe el contacto con otras
érganos en ‘el ejercicio de la tarea que se les ha

encomendado.
2. LA TEORIA DE LA INDEPENDENCIA JURIDICA DE LOS PODERES

La tearia de la independencia juridica de los poderes se
caracteriza, a diferencia de la cldsica, por ser mds flexible
y mds apegada a la realidad, ademds de algun modo es
antagénica a la diversa tradi:innaf y hasta puede pensarse
que se configurd en respuesta a la primera. Asi encontramas
que su estructura contempla la negacidn de las tres clases de

separacidn que supone la teoria cldsica.
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La teor ia de independencia jur{dica niega que
Montesquieu caoncibidg a cada drgano especializade en
determinada actividad; lo anterior apoyado en la observacidn
de que en el esquema de Montesquieu cada érganc realiza actos
cuyae contenido material le son ajenas vy por tanto su
realizacidén corresponderia a otra d4rgano conforme a una
-leparacidn de funciones. En respaldo a esta postura se
seffiala que Moptesquieu no pudo plantear esta clase de
separacién porque el Bardén de la Brede se percatd de 1la
desigualdad jerdrquica de las funciones estatales, con lo gue
se produciria la desigualdad de los érganos =33 ae

especializaban en una sola actividad.

Charles Eisenmann, apunta que Ei' verdaderamente
Montesgquieu bhubiera creidoc en la necesidad de separar
funcionalmente las diferentes autoridades estatales, y si se
hubiera propuesto hacerlo en la Constituclion que proyectaba ,
;e habria torpemente equivocado sobre las soluciones
juridicas que eran partinentes para los fines politicos que
perseguia, se habria directamente contradicho, de tal suarte
que se tendr{a el derecho y aun la obligacidn de considerar
el conjunto de su pensamiento canstitucional como  un

prodigioso monumento al absurda. (20}

(20)Eisenmann, Charles, “El Espiritu de 1las Leyes y la
separacid de poderes", Anuarjo Juri{dico



La segunda clase de separacidn que niega es la crgdnica,
ya que esta clase de divisién implica 1la ausencia de toda
colaboracidén de los entes u orginos del Estado, cuestién que
resulta contradictaria con la finalidad Gltima, el
equilibrio. Los sequidores de la teoria de la independencia
Juridica de los poderes sev preguntan como padrian los drganos

limitarse sin tener contacto alguno entre si. (21)

En forma contraria a la versidn cldsica de la separacidn
de ;ude'res la de la independencia juridica supone la
. necesaria raelacidén de los drganos para asi estar en posicidn
de limitarse reci{procamente. Cuestidn esta Jdltima que
relacionada a lo dicho respecto de la negacién da 1la
separacidn de funciones, canforman la idea de que los drgancs

debian tener ciertas actividades complementarias es decir,

debfan colaborar en el ejercicio de las funciones estatales.

La tercera clase de Separacién que niega la teoria gue
nos ocupa, @s la personal o subjetiva, en virtud de lo cual

una persona no podria formar parte a la vez de dos drganos,

Lo anterior se deriva de la concepcidén que del poder

legislativo tienen los seguidores de esta versidn:

“Pader Legislativo es el poder de expedir reglas

legislativas y por consiguiente detentar el poder

(21)Manzanilla, Schaffer p. 43&



1B

legislativo es tener competencia para expedir esas
reglas... son pues miembros del drgano legislativo
los individuos o cuerpas de quienes la constitucidn
exige el consentimienta, y solo de ellos, para la
expedicién, es decir, la entrada en vigor de las
reglas legislativas. ’ §6lo el consentimiento a la
regla legislativa constituye un elemento del acto
legislativo, una atribucidén legislativa; toda otra
intervencidan dentro del procedimiento que tenga y
desemboque en la expedicidn de reglas legislativas,
acto Juridico o material, si na tiene esos
cardcteres, no confiere al drgano gue es .una

participacién en el poder lagislativa". (22)

Dentra del marco arriba expuesto Charles Eisenmann
sefala que en el pensamiento de Montesquieu que darle la
facultad de “veto"” al manarca, 1lo hace formar parte del
érgano legislativao. Sobre el particular Carre de Malberg
apunta: "El poder de decir no, no puede ser considerado como
un acto de confeccidn de la Ley; en efecto el mismo supone la
ley ya constrtaida, perfecta; el no es mds que un impedimento
a la ejecucidn de una ley ya adoptada". En esto afdade Carre;
&l veto difiere esencialmente de la sancidén: &sta implica un
acto positivo de participacién en la comprobacidn de la ley;
ella hace una ley de algo que no lo era tcodavia... por eso

Montesquieu w4lo didé al Rey el vets y no una sancidn.

(22)Eisenmann, Charles, op. cit. p. 430



Por su parte Eisenmann dice aue Secondat considerd al
veto como wna forma de participar en la funcidn legislativa,
y que el veto y la sancidn no son sino las dos cara de una
misma moneda, ya gue de no ocponerse el veto el resultado sera

gl de la aprobacidn de expedicidn de la norma, (23)

La teoria en cuestidn surge efectivamente en principio,
como una negacidn de los elementos estructurales de 1la

versién clisica, pero persigue la misma finalidad:

La contencién del poder. Reconoce u habla de una clave
de separacidn en forma sencilla y mucha mds modestamente, que
ng es necesario que dos cualesquiera gque sean de las tres
funciones estén reunidas integramente en las mismas manost

fdrmula de no acumulacidn.

Ademds de la separacidn arriba refarida comprende dos
elementos mis:
t. El reconocimiento de la supremacia de la funcidn
legicslativa

2. La nulidad del érgane judicial

Para esta teori{a, el "quio" del esquema diseHado por
Montesquieu estd en la visualizacidn de 1la cdesiqualdad

jerdrquica de las tres funciones del Estado., considerando

(23)1dem, p. 431
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como suprema ‘a-'la leqlsiatlva"y ‘luei;u i la aJe:utt\/a y a la

judieial.

As{, sienda la funcidn legisiativa la suprema ne podria
déjar 7su ejercicio en ul;\as solas manas, por lo que idea un
juego de colaboracidn o ejercicic competencial entre el
Parlamento y el Monarca para la realizacidn de .esa tarea
estatal., de tal manera que se frenen reciprocamente y se
evite el abuso del poder. ademdas de obligarlos a caminar

Juntos.

Dentra del marco descrito arriba Montesquieu otorga al
Parlamento 1a elaboracidén y el voto de los textos de Ley y al
Monarca el derecho de impedir que esos prn:;yactos de ley
lleguen a convertirse en leyes, dibujfando en una esfera de
funciones a dos entes distintos los que a la ve:s se necesitan

y se frenan mutuamente.

Haciendo un breve parentesis de lo visto hasta agui de
la teoria de 1la independencia juridica, debe recalcarse la
necesaria dependencia de 1los dos elementos estructurales
vistaos hasta el momento como la concepcidn de la funcidn
legislativa en calidad de suprema se traduce o refleja. en un
érgano legislative bipartita con una clara distrtibucidn

competencial.



El esgquema anterior se ve complementade con la
concepcidn inferior de la funcidn ejecutiva y la "nulidad" de

la judicial.

La funcidn ejecutiva deja de tener impaortancia, al decir
Eisenmann y otros, en ei pensamiento de Montesquieu,  al
establecer dque las reglas legislativas representardn la
voluntad comdn de los drganos politicos con lo que el monarca
o gjecutivo deja de ser un "simple instrumento funcional del

legislativo“.

Einsenmann sefala: Mantesquieu estima que la
independencia del gobferno y, por ello mismo, la ilbertad del
Estado exige sin duda como también la preocupacidn por la
correcta ejecucién de las leyes, que s6lo el ejerza el poder
ejecutiva, sin participacidn del Farlamenta. Es suficiente
con reconocer al Parlamento el derecho de controlar su

actividad. (24)

"Pero no conviene la reciprocas el poder
legislativo no debe tener 1la facultad de poner
trabtas al ejecutivo, porque la ejecucidn tiene sus
limites en su naturaleza y es inatil limitaria: por
otra parte el pader ejecutar se eijerce siempre en

tusas momentdneas".

(24)idem, pp. 443 y 444
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Pero si el poder legislativo en un Estado libre, nu.
debe inmiscuirse en las funciones del ejecutivo ni
paralizarlas, tiene el derecho y debe tener la
facultad de examinar de que manera las leyes gque el

. ha hechao han sido ejecutads”. (25)

En lo tocante a esta teor{a de no acumulacién sd6lo gueda
par desarrollar lo referente a la nulidad del poder

Judicial..

A mi entender la congepcidn como nula del poder
judicial en el pensamiento de Montesquieuw no &= debe a
negarle cualquier valor, sino por el contrario parte de su

reconocimienta.

Montesgquieu habla de nulidad del poder Judicial
refiriéndose a su valor politico, ya que para lograr el Jjuego
de equilibrio entre los dos o6rganos peliticos, Monarca vy
Parlamento debe librarlos de cualquier otra presidn,
negdndole al "drgano Jjudicial" la facultad de conocer los
conflictos litigiosos en que se vieran envueltos los
titulares de la funcidn legislativa y cualquier atribucidn de

contenido politico.

{(25)Montesquieu, gp. cit. p. 208, Lib. X1, Cap. VI



Asi Montesquieu disminuye al - “organo’ judicial® 1o mds

posible:

"El poder judicial no debe darsele a un senado
-permanente, sino ser ejercido en personas salidas
de la masa papularb, periddica. y alternamente
designadas de la manera que la ley disponga, 1las
cuales forman un tribunal que dure DI:'!EC! tiempoa, el

que exija la necesidad".

“De este modo se cansigue que el poder de juzgar
tan terrible entre los hombres. no sea funcian
exclusiva da una clase n.una profesidn: al
contrario, serd un poder por decirlo asi, invisible
y nulo. No se tiene jueces constantemente a la
vista; podrd temerse a la magistratura. No a 1los

magistrados”, (26)

Montesquieu deja acantonados a los tribunales,
:ubordinando la funcién jurisdiceional, reduciéndola a una
iimple aplicacién casi mecdnica de la ley, sin pasibilidad de
Juicio personal, ni de libertad; carente de facultad
diseresional para agquel que la ejerce Yy por tanto

politicamente nula. (27)

(26)1demy, pp. 203-207
{27)Eisenmann, Charles, 0op. cit., p. 441
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César Ouintero, resume la esencia de esta teroia en un
solo pérrafo: en el reparto equilibrado de esa la
Jurisdigccional y de las demas funcignes del Estade radica la
esencia de la doctrina de Montesquieu, 1% rno en la
Independencia absoluta dg cada uno de los tres drganos
superiaores de gobierno con exclusividad respectiva de
funciones, como  algunos han insistido e insisten en

sostener. (28)

Ya se ha visto como para la teoria de la separacidn
Juridica o competencial, Montesquieu parte de la concepcidn
suprema de la funcidén legislativa, la cual hace recaer en el

Monarca y el Parlamenta.

Sin embarga el Parlamento tendr{a upa estructura
Bicamaral, lo cual s deduce de las siguientes lineas del

fri o _las Leves:

"Comao. en un Estado libre todo hombre debe estar
gobernado por si mismo. seria necesario que el
pueblo en masa tuviera el poder legislativo; pero
siendo ésto imposible en los grandes Estados y
teniendo muchos inconvenientes en 10s pequefos, es
menester que el pueblo haga por sus representantes

lo que no puede hacer por si mismo.

(28)0p,_cit., p. 15



“Hay siempre en un Estado gentes distinguidas, sea
par st cuna, por sus riquezas o por sus funcioness
si se confundieran entre el puqbla Yy no tuvieran
mds que un voto para ellos. esas gentes no tendrian
ningin interés en detenerla, porque la mayor parte
de las resoluciones .les paracerian perjudiciales.
As{ la parte que tengan en la obra legislativa debe
ser proporcionada a su representacidn en el Estado,
a sus funciones, a sus categorias, de este modo
llega a formar un cuerpg que tiene derecho a
detener las Empresas populares. Como el pueblo

tiens derecho a temner las suyas®“.

"Esto quiere decir que el poder legis.lativu debe
confiarse a un cuerpc de nobles, al mismo tiempo
quae a otro elegido para representar al pueblo.
Ambos cuerpos celebrardn sus asambleas y tendrdn
sus debates separadamente, paorgue tienen miras

diferentes y sus intereses son distintos". (29)

Derivado de 1lo anterior tenemos que el Parlamento
tendria ana doble integracidn; una cdmara con la
represantacidn de la nobleza, el Clero y demds clases

intermedias; y otra can la representacidn del pueblo.

(29)Montesquieu, op. cit., pp. 204, 204



Manuel Bonachela apunta al‘ respecto: "El poder soberano
no debe estar sometido a un individuo, © a una asamblea unica
2ino debe estar confiado a un drgano complejo, formado de
varios elementos profundamente diferentes y heterogéneos,
representando fuerzas politicas diferentes, que ejércér‘an
conjuntamente la soberania, cuya expresidn mixima es la

elaboracidn de la ley." (30)

El propioc Montesquieu sefRala: "Estos tres poderes
{puesto q;.xe hay dos en el legislativao) se neutralizan
produciendo la inacecidn. Pero impulsados por el movimiento
necesario de las cosas han de verse forzados a ir de

concierto”. (31

De 1o arriba expuesto se concluye gque Montesquieu
integra al Parlamento con las tres principales fuerzas
sociales, e&n su concepeidn; el Manarca, la Nobleta y 1la
Burguesfa, haciéndolas accionar conjuntamente en un juego de
balances y contrapesos, de tal manera que la voluntad del
Estado; la ley, seria resultado de la coincidencia de tres
voluntades distintas, evitando asi la concentracidn del! poder

en una sola clase social.

(30) Bonachela, MHManuel, "Algunas observaciones sobre el
principio de la Separacidén de poderes en Montesquieu', en "El
contral parlamentario de gobiarno en las Democracias
pluralistas*. pp, 58 y S5

(31)Montesquieu, op. cit., p. 210
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'[II. LA TEDRIA DE LA COLABORACION DE PODERES

La teoria de la colaboracidn de poderes es el resultado
de la evolucién del principio de la divisidn de poderes vy
comprende un claro entendimiento de las nocicnes de pader,

drganos y funciones del Estado.

El poder del Estado de acuerdo al Maestro Andrés Serra
Rojas en una fuerza material y juridica que una saciedad
conceptia en una organizacidn politica determinada. Esa
fuerza correspande al drgano y aunque sea una persona fisica
la gue lo ejerza, no es a ella, en su calidad de particular a

la que se le asigna el derecho de ejercer el poder. (32)

En tanto gue las funciones del Estado son las diferentes
formas que revisten su actividad. Al analizar juridicamente
los actos del Estado se encuentra que existen diferencias
entre éstos pudiéndose agrupar sigquiendo la tradicidn, en
tres esferas diferentes; legislativos, administrativos vy
juridiccionales. Sin embargo, sobreviven problemas para
identificar a cual de las funciones cbedecen numerosas actos
estatales, situacidn que se resuelve con l-a distribucidén del

aspecto formal del material de una funcidn.

(32)Cerra Rojas, Andrés, iencia o ica, Porrua Ba.
edicién, México, 1985 p. 321
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La naturaleza formal de uma funcién se encuentra
determinada por el drgano que emite el acto, sin importar el
contenido del mismo: en tanto que la naturaleza material
radica en el contenido mismo del acto, can independencia del
érgano gque 1lo emita. Asi un acto serd legislativo si
establece wna norma Juridica abstracta gque regula una
pluralidad de casas o un techo individuals serd
jurisdiccional si resuelve casos individuales de derecho
incierto © cuestionable y las situaciones e intereses
juridicos; y administratives si{ resuelve problemas concratos
de acuwerdo con las normas Jjuridicas o dentro de los limites
de ésta, valiéndose de medios que ante una investigacidn han

de aparacer como un sistema complejo. (33)

Finalmente los érganos del Estado de acuerdo al maestra
Ignacio Burgoa son entes impersonales, individuales a
colegiados, que a nombre del Estado o en su representacidn
éFe:tﬁan las diversas funciones en que se desarrolla el poder

pablica. (I

Cabe hacer mencidn aqui, que una de las principales
criticas a la tearia de la separacidn de poderes consiste en
la no distinciden entre poder y 6rganocs estatales, ya que

mientras el poder del Estado es uno salo, muchos seon Ssus

(33)Jellinek, JOrge, Jeoria_ _ General del Estade Edit.
Continental, trad. Rios Urruti, 2a. Edicidén, Julio, 1958 p.
497

(34)Burgoa, Ignacio, gl _Estado, Porrua, Mexico, 1970, p.135%
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6rganos; y la teoria cldsica presupone %res poderes distintos
en un sdlo Estado, lo que conllevaria la existencia de tres
entes soberanos y luego tres Estados diferentes en uno sdlo,

1o cual es impeosible.

Ahora bien, el actuar de los 6rganos estatales no nuede
sar andrquica, sino gque se delimita su accionar a traves de
la estructuracidn de competencias ] una organicacidn
derdarquica, coordinande Y ubicenco su accionar, La
competencia es el marco de atribuciones gque el Estado le
concede y reconoce a cada drgana, en raczeén del territorio, la

materia o el grado.

El orden Jjerdrguico es el agrupamiento por niva2les de
las distintos érganos en razdén de su comoetencia,
subordinando los unos a los otros con =1 objeto de coordinar
sus actividades en vista al fin unitario del Estado., togrando
agsi la disciplina de los érganos y ei cuaplimiento integral

de las funciones y deberes del Estado.

En conclusidn los pilares basicos de la teoria de la
colaboracién de poderes son la distincidn de la naturaleza
formal y material de un acto de gobierno: que permite el
entendimiento de 4que un drgano, por ejemplo el ejecutivo,
emita actos de distinta naturaleza a la tarea que
principalmente se le ha atribuido, para el caso legislativas

y juridiccionales.
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S, EAPITTULDO 11
LAS FACULTADES DEL PRESIDENTE

El presidente en México constituye una figura de gran
trascendencia en la sociedad. es 8l centro de la atencion
pablica. es el drgano predominante del Estado. en el que
estdn cifradas las esperanzas de un pueblo, y es durante un
determinado numero de afios un personaje tan poderoso €amo los

reyes legendarios. {35

El Ejecutivo representa una enorme fuerza gue asciende vy
se ve reflejada en nuestra arganicacidn juridica y politica.
gracias a  factores tanto histéricos como politicos vy
sg:iales, (35) y a otras miltiples cauysas que han originado
el fortalecimiento de dicha poder. Cuestiones todas que
hacen entendible el porque sefalar las atribuciones del
Ejecutivo y manifestar el porgque en Mesxico exniste un regimen
presidencial, es sumamente complicado. Forque muchas de sus
atribuciones aungque plasmadas en la Constitucidn no  se

encuentran en una forda muy clara. (37}

(3IS)Carpizo, Jorge, La Constitucion Maxicama de 1917, UNAM,
México, 1979, p. 293

(I6)En este sentido Francisco Osornio afirma: “Es
rigurosamente cierto que el presidente de la Republica en
Meaxico, posee una gran cantidad de poder, lo que le permite
participar o decidir un gran nimero de cuestiones, de la mds
variada naturaleza, pero tambien es cierto que existen una
serie de racaones histéricas, politicas vy técnicas que
explican esta gran concentracidn de poder". En "Estructura
funcicnal v arganica del Ejecutivo”, Madrazo, Jarge
{(presentacidén) El _sistema presidencial mexicano (algunas
reflexjones) 11J, UNAM, México, 1988, P, 151

tz7)Carpizo. La Constitucion ... op.cit. p.294

<
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I. CLASIFICACION DE LAS FACULTADES DEL PRESIDENTE DE LA
REPUBLICA

A. EN RAZON A SUS FUENTES

Lag fagultades del Ejecutivo de la Unidén, de acuerdo con
el doctor Jorge Carpiczo, .provienen de tres grandes fuentes;
la Constituciém, las leyes ordinarias y por dltimo, las

derivadas del sistema politico.

i. For 10 que &e rafiere a la primera de las referidas
fuentes, encontramos gue gran nGmero de facultades de este
grupo estdn enumeradas en la fraccién 1 del articulo 89, (I8}
Sin embargo, existen a 1lo largo del texto €fundamental,
disposicianes que amplian este campo de atribuciones, tal es

el caso del articulo 25, por ejemplo, que encarga al

(3B8)Jacinto Faya Viesca, clasifica estas atribuciones de 1la
siguiente manera: a) La fraccidén 1 lo faculta para pramulgar
y ejecutar las leyes expedidas par el Congresc de la Unidn.
Asimigmo puede expedir los reglamentos necesarios a in de
aplicar lo establecido por la Canstitucién y las leyes. b
Las fragciones II, IIT IV, ¥, ¥VI< XVIL y XVIIl la facultan
para extender nombramientos, es absolutamente libre y en
otros requiere de la aprobacidn del senado. c) Las fracciones
VI y VII le otorgan facultades que lo convierten en jefe de
las Fuerzas @Armadas del Pais, con el fin de conservar la
seguridad interior y exterior de la Federacidn. d) La
fraccién X le concede facultades para dirigir negociaciones
diplomaticas con potencias extranjeras, cenvirtiéndolo en el
jefe de la politica exterior en México. e) La fraccién XI
faculta al presidente para convocar al congreso a sesiones
extraordinarias, cuando 10 acuerde la Comisidn Permanente. )
ta fraccidén XII facultades para colaborar cen el poder
Judicial. g) X111 determina el establecimiento de aduanas
maritimas y Fronterizas. h) XIV concede privilegios por
tiempo limitado a 1los descubridores o inventores de algun
ramo de la industria, impulsando de esta manera 21 desarrocllo

tecnoldgico del pais". Adpinistracidn Publica Federal, Edit.
forrua 1979, pag. 71-72
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presidente la coordinacidén del sistema nacional de
Planeacién, el 33 que lo auteriza para determinar la salida
del pais de los extranjeros cuya permanencia, en territorio
nacional, se considere inconveniente; el 73, fraccidn VI, que
lo responsabiliza del gobierno del Distrito Federal; el 131
segundo pdrrafa, que lé permite aumentar, disminuir o
suprimiv, previa autorizacidn del Congreso General, las
tarifas de importacidn y exportacion expedidas por el propio
Congreso, para no sefalar sino algunas de las mds importantes

(39

2. Ahora bien, en lo tocante a las facultades del Ejecutivo
sefaladas en la ley ordinaria, simplemente diremos que seria
imposible enunciarlas (40) por ser sumamente numerosas,
ademds de rbasar con mucho los modestos alcances del presente

trabajo.

(39)0sornio Corres gp. cit. p. 200

{(40)Sefala Carpizo: a)Nombrar a una serie de funcionarios,
entre otros al director general y a los subdirectores de
Pemex (articuio & de la ley Orgdnica de Petrdleos Mexicanos),
al presidente de la Junta Federal de Conciliacidn y Arbitraje
(art. 612 de la ley faederal del trabajo) y al director
general del IMSS (art. 256 ley del Sequro Social).
blControlar 1la inversién extranjera a través de 1los
instrumentos legales que otorga la ley para promover la
inversidn Mexicana y regular la inversidn extranjera, clla
ley Federal de Educacidn le sedala facultades importantes
conmo el de formular para toda la Republica los planes vy
programas de educacidn primaria, secundaria, elaborar y
mantener actualirados los 1libros de texto gratuitos para
educacidn primaria, d)De acuerdc con la ley Federal de Radio
y Televisién, atorga y revoca las toncesiones de los canales
de radio vy televisidn, asi como la inspeccidn y
vigilancia«.ae Qp.cit. pp.300-302
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3. Para el desarrollo y entendimieto de las facultades
presidenciales derivadas del sistema politico debe tenerse
presente que no obstante nuestro pais cuenta con un sistema

de gobierno (41) de tipo presidencial, (42) sus elementas se

(41)Jorge Carpiza ("El Poder Ejecutiva en el sistema de
gobierno de la Constitucién Mexicana de 1824" en la obra
colectivasz El predominig del Podet Eijecutivo en

Latinoamérica, Alegria con Alonsc (Coord) UNAM, Meéxico, 1977)
Entiende como sistema de gobierno "La existencia de dos o mds
depositarios de poder, cada uno de ellos con competencia
otargada constitucionalmente, que al actuar tienen la
obligacidén de cooperar con &l otro u otros en la constitucidn
de la unidad estatal que se manifiesta en la real estructura
del poder politico en una sociedad".

(42)Los dos principales sistemas de gobierno son el
parlamentario y el presidencial, a continuacidén se enumeran
las caracteristicas de ambos: del sistema presidencial son
los siguientes a)El poder ejecutivo es ' unttario. Esta
depositado es un presidente gque es, al mismo tiempao, jefe de
estado y Jjefe de gobierna; b)EL presidente es electo por el
pueblo ¥ no por el poder legislativo, lo que le da
independencia frente a éste. c)El presidente nombra y remueve
libremente a los secretarios de estado; dI)Ni el presidente,
ni los secretarios de estado son politicamente responsables
ante el Congreso; e)Ni el presidente ni los secretarios
pueden ser miembros del Congreso; f)E1 presidente puede estar
afiliado a un partido politico diferente al de la mayoria del
congresos g)El presidente ne puede disclver al cangreso, pero
el conreso no puede darle voto de censura. L.as sigquientes
caracteristicas corresponden al sistema parlamentario: allos
miembros del gabinete (gobierno, poder ejecutivo) son también
miembros del parlamente (poder Legislativol); bJEL gabinete
esta integrado por las Jjefes del partido mayoritario o por
log jefes de los partidos que por coalicidn forman la mayoria
parlamentaria; c)El pader ejecutivo es doble: existe un jefe
de estadao que tiene principalmente funciones de
representacidn y proteoceolo, y un Jjefe de gobiernc que es
quien lleva la administracién y el gobierns mismo; d)En el
gabinete existe una persona que tiene supremacia y a quien
suele denominarse primer ministro; e)El gabinete subsistird
siempre Yy cuanda cuente caoan el apoyo  de la mayoria
parlamentaria; f)La administracidn pablica estd encomendada
al gabinete, pero éste se encuentra sometido a la constante
supervision del parlamento; g)Existe entre parlamente vy
gobiernoc un mutuo control. El parlamento puede exigir
responsabilidad politica al gobiernc, ya sea a4 uno de sus
miembros o al gabinete, con lo cual eéste se ve abligado a
dimitir, pero el gobiern® no se encuentra desarmado frente al
parlamento, pues tiene la atribucidén de pedirle al jefe de



34

ven alterados, matirados o exaltados por las caracteristicas
propias de nuestro sistema politico (43) que al decir de
Daniel Cosio Villegas, entre muchos otros, tiéne por piezas
centrales:t un poder ejecutivo con facultades deluna amplitud

excepcional, y un partido politico oficial predominante. (44)

La doctrina coincide en sefalar dentro de las facultades
metaconstitucionales del presidente de la Repiblica, la de
Jjefatura real del partido semioficial y predominante, el
Parti;‘.ln Revolucionario Institucional, el cual se dice, ha
sufrido un proceso interiar de centralizaecién, habiéndose
concentrado los poderes en el Comité Ejecutivo Nacional vy,
dentro de eéste, en el presidente del mismo, quien realmente

es nombrado y removido por el presidente de la Republica.

{45)

accederd, que disuelva el parlamento. Y en nuevas elecciones
es el pueblo quien decide quieén poseia la razéns si el
parlamento o el gobierno. Véase: Carpizo, E resid alismo

Mexicano, Sigle XXI., segunda edicidn, México, 1979, pp. 13 vy
14.

(4Z3)Maurice Duverger. {Institucignes Ppljticas vy Derecho
Constitucional, Ariel, Trad. Eliseo Aja y otros, bda. edicidén,
Espafia, 1984) apunta que "Para algunas, ’regimen politico” vy
'sistema politico’ son expresiones sindénimas: una y otra
designan el conjunto coordinado de las instituciones
politicas,  gque constituyen el subsistema polftico de un
sistema social. Para nosotros el término ’sistema politico’
dasigna un conjunto mds amplio gue ‘régimen politico’.
Estudiar un sistema politico no es solamente analizar sus
instituciones politicas y su disposicién coordinada coma
regimen politico, es también estudiar las relaciones entre
este régimen y los demds elementos del sistema social:
econdmicos, técnicos, culturales, ideoldégicos, histdéricos,
etc.”

(44)Cosio Villegas, Daniel, El sistema politico mexicang,
cuadernos de Joaquin Mortiz, Mexitoy 1972, p. 21

{(45)Carpiza, El presidencialismo ..., oOpD. git., p. 190, CFr.
Andrea, Francisco, José de, "FPartidos paliticos y poder




La . antariar facultad metaconstitucional lleva
implicitas, o presume otras mds. En un primer término las de
designacidn tanto de su sucesor en el cargo de la presidencia
CDI;!D la de los gobernadores de las entidades federativas, asi
como la de remocidn de los ultimos, resultando todas del
doble fendémeno antes sefalado, es decir, la concentracidn del
poder del partido, en. el Comité Ejecutive Nacional v la
subordinacidn de este al presidente de la Republica, aunado a
la franca predominancia del partido oficial, que a la fecha
8610 ha perdide vy reconogcido en el proceso electoral
ordinarie una sola gubernatura correspondiente a la del
Estado de Baja California en manos del Partido Accidn
Nacional, que presentd como candidato y actual gobernador de
dicha entidad al Seror Ernesto Ruffo. Cabe sefalar que la
gubernatura de Guanajuato la deja en manos de un panista de
manera interna, ya que el gabernador electo Ramdn Aguirre

renuncid a tamar la protesta correspondiente.

Por lo que hace a la altima de las facultades referidas
debemos sefalar que es en la fraccidn V del articulo 76
constitucional, en donde se reconoce al senado la facultad de
declarar cuando han desaparecido todos las poderes

constitucionales de un estado, llegando @1 momento de nombrar

ejecutivo en Meéxico", en Madrazo, dJorge (Presentacidn) El
giatema prasidencial ..., op.cit., pp. 411 y sas. Cosio

Villegas, Daniel, El gistema politico..., op. cit., pp. 22,
8S.
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un gobernador pravisional. El ejercicio de esta facultad se
encuentra también dentro del cantexto del marco politico
arriba planteado, ya que el senado al estar configurado
practicamente en su totalidad por priistas, y tener éstos
come jefe maximo al Presidente de la Republica, realizaran la

voluntad de éste.

Otras de las facultades no legisladas del presidente de
la Republica es la de se&r arbitro o mediados en las
conflictas entre los ogobernantes vy gobernados de las
comunidades municipales y estatales, asi{ como de todos
aquellos que pueden plantearse directamente sus problemas al
presidente de la Republica, los gue claro sen muy pocos,
aunque también 1o hacen los grandes grupos &e dreslan, como

las camaras de industriales y de comerciantes.

tas facultades del presidente mas significativas,
derivadas del gistema politico son seguramente las de servir
de guia 'y orientador de las actividades de los 6rganos
legislativo y Jjudicial de la‘Federacidn. La supremacia e
ingerencia del ejecutivo sobre la actividad del legislativo
se explica en los términos antes sefalados, al ser la mayoria
de los legisladaores del Partido Revolucionario Institucional,
y esto no por simple disciplina partidista, sino por el hecho
de que la mayoria de los diputados y senadores desean en
general hacer una carrera politica, y como el principio de la

no-reeleccidén les impide ocupar el mismo lugar en el
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Congreso. por mucho tiempo se sienten obligados a
distinguirse por su lealtad al partido vy al presidente para
que, despues de servir tres afos como diputados pueda pasar
en el Sehado otros seis. y de alli, digamos otros tantos de
gobernadores de sus respectivos estados o alcanzar un puesto
administrativo importante. “Esto quiere decir que despues de
los tres afos de su mandato, el porvenir de un diputado no
depende en absoluto de 1los ciudadaos, de su respectivo
distrito electural, sino del favar de los dirigentes del
partido v ‘en Gltima instancia de la voluntad

presidencial. " (46)

Par lo que hace a la influencia del presidente sobre el
maximo drgano de justicia de la federacidn se dehe decir qQue
formalmente la Constitucidn plasma las suficientes garantias
ju;:liciales. terminologia con la que el doctor Hector Fi:x
Zamudio, denomina a los instrumentos que se utilizan para
lograr 1la independencia, autonomia y eficacia de los
tribunales, siendo estas mrincipalmente cuatro: 1a
estabilidad, la remuneracidn, la responsabilidad de los

funcionarios Jjudiciales y la designacidn (47)

Garantizada la primera por el principio de la

inamobilidad de los titulares de la Suprema Corte, la segunda

(44)Cosio Villegas, gp. cit., p. 29
(47)Fix-Zamudia, Hector, Organizacidn de los tribunalas
administrativo, Revista del tribunal €isc 3

£ {]
cuarto namero extracrdinario, México, 1971, pp. 122, 123
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par. los articules 94 y 127, en virtud de los cuales se
salvaguarda el derecho a la compensacion de las funcionarios
Judiciales qe la federacidén. a] no poder ser objeto de
disminuciones: la tercera de las garantias judiciales se
encuentra plasmada en al articulo 108 canstitucianal,
candicionandeo la destx’tut‘:ia‘n de los Jueces al necesario
juicio de réspunsab“idad. Rar Gltimo. en lo tocante al
procedimiento de nombramiento de los titulares de la suprema
corte, articulo 89 fraceldn tercera y 94 constitucionales, la
participacion del ejecutivo se encuentra condicionada a la
apraobacidén de la Cdmara de Senadores o de 1la Comisidn

Permanente en su caso.

En la realidad el poder judicial no es tan independiente
como lo sefala el texto de la Constitucidn, as{ por ejemplo,
la garantia judicial de nombramiento se ve vulnerada por los
elenentos del sigstema politico mexicano, haciendo nula la
mediatizacidn del senadc a la facultad de nombramiento de los
ministros de la Suprema Corte de Justicia, quedanda esta
atribucion en manos de la omnimoda voluntad del presidente.
Aunque si bilen, las garantias Jjudiciales no son totalmente
puras en rasdén del sistema politico no se puede hablar de una
total dependencia de la Corte para con el Ejecutivo, ya que
como afirma Cosi{o Villegas los Jjueces han mostrado un alto

grado de autonamia, excepto cuando por alguna rasdn el
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presidente de la Republica se {nteresa de modo especial en

algan asunto. (48)
B. EN ATENCION A SU NATURALEZA

Las facultades del p;esidente. independientemente de su
fuente tienen muy variada naturaleza, cuya forma de
clasificacidn ha sido objeto de distintas y hasta encontrados
puntos de vista, aunque un buen nuamere de juristas bhan
acastumbrado dividir las funciones del poder ejecutivo en
politicas y administrativas, sin embargo y de acuerdo con el
doctor Jorge Carpizo. pensamas que en la actualidad hay uwn
conjunto de atribucianes del ejecutivo que no encuadran
perfectamente ni en el marco de las funciones politicas, ni
en las administrativas, configurandose dos nuevos generosos

de funciones: las econdmicas y las sociales,
1. LAS FACULTADES POLITICAS.

Dentro del universo de facultades que consolidan la funcidn
palitica del presidente, se encuentran aquellas en virtud de
las cuales el presidente se relaciona con laos otros paderes,
la representacidn internacional, las relaciones <con las
organizaciones politicas y el desarrollo del sistema politico

en general.(49)

(4B)Cosio Villegas, op._cit.. p.
{(49)Carpizo, El presidencialiseo ... op, cit.. p. B2
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Por lo que hace a las facultades del Presidente gue lo.
relacionan con el Paoder Legislativo, encontramos primers, la
referente a convocar al Congresc o alguna de las cdmaras a
spsiones extraordinarias, misma que tiene sus origenes en el
articulo 110 de la Constitucién de 1824, aunque entonces se
encontraba sujeta al acuerdo de las dos terceras partes de
los individuos presentes del “Consejo de Gobierno", en 1857
se requer'ia_. ademds, para el ejercicio de esta facultad el
acuerdo de la Comisién Permanente. La Consatitucidn de 1917,
no puso limite alguno a la facultad en cuestidn; fue basta
1823, en Que por una reforma se wvolvid al texte de 1857,
condicionando esta facultad de convocatoria al acuerdo de la
Comisidn Permanente, tratdndose entonces, mds bien de wuna
snolicitud de econvacatoria. {articulo 79, fraccidn W,
Carpizo sefala gue ésta es la unica facultad de la gue ha
sido privado el presidente de la Reptblica desde la

pramulgacidn de la Constitucion de 1917. (S0)

Otras facultades del presidente que lo ponen en contacto
con el Poder Legislativo, las encontramos en torno del
proceso legislativo, mismas que por ser de alta trascendencia
para el tema del presente trabajo mereceridn un tratamiento
especial en un capitulo posteriar. Existen otras situacianes
que ponen en contacto a los dos drganos politicos del Estada,

como sucede con motivo del articulo 49 constitucional. gue

(So) Idem, p. 112 "El presidencialisma...
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habla del informe presidencial el dia primero de Noviembre a
la apertura de sesiones del Congraso. Informe que en
principio es mas gue una facultad una obligacién del titular
del ejecutivo, sin embargo en la practica el ejercicio de
esta atribucidn se ha convertido em un acta politico de
primera magnitud, orquestado para que brille &l priaser

mandatario. (31

Dentro del marco de la funcion politica del presidente
nos ocupamos ahora de la relacidn que tiene con el poder
judicial, haciendo a un lada la funcidn jurisdiccional que
tealiza el Ejecutiva a traves del Tribunal Fiscal de la
Federacién, Tribunal de 1o Contencioso Administrativa del
Distrito Federal, las Juntas Federales Y Locales de
Conciliacidén y Arbitraje y las facultades jurisdiccionales
del ejecutiva en materia agraria derivadas del articulo 27
Cnnstitu:iénal, todas las cuales constituyen mas bien
temperamentos a la "funcién" primordial del ejecutivo mas que

“relaciaones politicas" con el poder Judicial.

(S1)En relacion a esta obligacien del Ejecutivo, estd lo
contenido en el articulo 93 Constitucional que fija 1la
obligacidn de los Secretarics de Estado y Jefes de los
Departamentos Administrativos de dar cuenta al Congreso del
Estado que guardan sus respectivos ramos. Debe selalarse que
en 1983 por primera vez en mucho tiempo se inicio el
cumplimiento de esta obligacion de los Cfr.Rui{z Massieu, Jose
Francisco, "Las relaciones entre el poder ejecutivo y el
Congreso de la Unién: El trabajo legislativo, el control
politico vy la planeacidon legislativa"“, en P
Proceso... op., cit. pp B0 y ss.




Las relaciones pgliticas o de supragrdenacidn (S2) del
presidente para con el Poder Judicial se encuentran mds bien
&n la obligacion constitucional del presidente ( articulo B%9.
Fraccid X1!) de “facilitar al Poder Judicial los auxilios que
necesite para el ejercicio expedito de sus funciones®” ademds
de la fagultad de Lnduitav' (Art{iculo 8%, Fraccidn XIV)
*"Conceder conforme & las Leves, indultos a log reos
santenciados por delitos de competencia de los tribunales
federales y a los sentenciados por delitos del orden coman,
en el Distrito Federal. La ualtima facultad citada debe
entenderse coma un instrumento extraordinariao por medio del
cual la sociedad es mejor servida con la concesidn de éste,

el cual se debe ctorgar conforme a lo gque marca la Ley" (33)

£1 Cddiga Penal para el Distrito y Territorios
Federales, de aplicacidn en toda la Republica en lo referente
a los delitos para los cuales los tribunales federales san
competentes, nos habla en su articulo 94 del indulto,
distinguiendo dos clases: el graciosa o discrecional,
potestativo para el Ejecutivo siempre gque considere que el
reo haya prestadc importantes servicies a 1la Nacidn,
tratdndose de delitos de orden comin., © al reo por delitos

politicos. El segundo tipo de indultoc es el necesario, que

(52) Ighacio Burgoa. (Derecho Constitucional Mexicano, 3a.
edicidén, Porrua, México 1979 pp. 707 y s.) apunta Que errdneo
hablar de “relaciones politicas" entre los podereS. gque mas
bien debe hablarse de relaciones de "“Supraordinaridn", sin
-embargo, no apunta porque.

(53)Carpizo Jorge, El presidencialismo ... op.git., pR. 188,s



se concede cuando se concluye que no fue cometido el delito o
no lo caometié el sentenciado, o al dictarse una nueva ley que '

suprima al hecho realizado, el cardcter de delito. (54)

Por lo gque hace a la intervencidn del presidente en el
proceso de designacidn de‘lus titulares de la Suprema Corte
de Justicia como de otras que lo ponen en contacto con el
Poder Judicial, ya han sido tocadas, siquiera brevemente
cuando hablamos de presidencialismo Y las garantias

judiciales.

Cantinuanda con el desarrollo de las facultades
politicas del presidente de la Republica toca su turno a la
de servir como mdximo representante de)l Estado mexicano ante

la comunidad internacional.

L.os Estados, uya conjunto constituye 1la comunidad
internacional, son personas juridicas que =-para poder actuar-—
necesitan d6rganos, los cuales son creados por el derecho
interno determindndoles una esfara competencial,
especificando asi gque organismos actuardn en los asuntos
internos y cuales hacia el exterior, en sus relaciones
necesarias con 10s demds Estados. Asi la ley fundamental de
cada pais confiere al jefe de Estado el grueso de las

facultades en materia internacional, entre las que, por lo

(54)Castellanos Fernando. Lineamientgs Elemantales de derecho
penal. XIX edicidn, Porrua, Mexica, pp. 322 y ss.
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tregular. aparece la de mdxima representacidn y la conduccidn
de la politica exterior. (53) Nuestra Constitucidén en 1la
fraccidén X del aticulo B89, otorga al jefe del E£jecutivo
mexicano, la facultad de dirigir las negaciaciones
diplomdticas, o sea, dirigir la politica exterior del pais y

representarlo.

Debe mencionarse gque con fecha 11 de mayo de 1988, se
publicd en el Diarig Oficial la reforma a la fraccid X del
aticulo 87 constitucional, a fin de establecer ciertos
principios mnormativos gue deben regir la direccidn de la
politica exterior a cargo del ejecutivo, como -son: La
Autodeterminacién de los pueblos: la no intervencldn, La
solucion pacifica de las controversias, la.pros:ripcmn de
las amenazas o s-.l uso de la fuerza en las relaciones
internacionales, la iqualdad juridica de 1los Estades; La
cooperacion internacional para el desarrollo; y la lucha por

la pax y la seguridad internacional.

As{ se recogieron los principios que tradicionalmante
han caracterizado la politica exterior de nuestroc pais, y se
limitaron las facultades discreciunales del Ejecutivo sobre

el particular.

{SS)Crf. Ruiz= Sdnchez, Lucia Irene, "El Jefe de Estado como
drgana de las relaciones internacionales” en Baletin del

Centro de Felaciones Internacionales Na. 17, Abril, 1972,
UNAM, México pp. B9 y ss.
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2, FRCULTADES ADMINISTRATIVAS DEL. PRESIDENTE

El Poder Ejecutivo de la federacidn confarme al articule

80 constitucional es unitario, ya que se deposita en un sélo

individug, sin embargo, para manejar aspectos tan disimbolas.
numerosos e impartantes, cugnta ccon un amplic aparato

administrative que 1le auxilia en el ejercicio de sus

atribuciones, dando origen a la llamada Administracidn

Publica Federal, que en términos dactrinales "Es la accién
qQue realiza aquella parte del Poder Ejecutivo gque con el
respalda de la fuerza pablica, tiene por objeto la gestidn
del interés general" (S&)

El compleljo y basto aparato administrativa gue auxilia
al presidente de la Repablica se en:uentraistru:turadu an

dos niveles fundamentaless la administracién centralizada y

la administracién paraestatal.

La centralizacidn, es la farma de organizacidn

administrativa en el cual las unidades, drgannos da la

administracidn poblica, se ardenan y acomodan articulandose

bajo un orden Jjerdrquico a gartir del presidente de Jla

Reptéblica, con el objeto de unificar decisiones, el mando la

accidn y la ejecucidn (57)

{56)0sornia Corres, Francisco Javier, La _adojinpistracidn
Pablica en_e} mundg, Héxico, UNAM, 1586, pp. 4 y S (Col.
Grandes Tendencias Politicas Contempordneas, Nam. 48)
(57)Acasta Romeros Miguel Tedria General del Derecho
Adninistrativa, Porrda 3Ja. edicidn, México, 1979
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. La Tentralizacidn de la administracidn pdblica federal,
1mpllca ia organizacidn de todas las dependencias qua
auxilian al presidente de 1a Republica como una wunidad,
gratias a un estricto acomodo jerdrquicoc em el mando y en la
cabacidad entre las referidas dependencias para resolver la
totalidad de los asuntos legales, administrativos y técnicos.
t.a relacidn de jerarquia itmplica una serie de poderes de los
drganos superiares sdbre los inferiores: entre dichas
paoderes, de los cuales unos se refieren a los drganos
jerargquizados, y otros a los actos que realizan, las
siguientest poder de nombramiento, de mando, de vigilancia,
disciplinario, de revisidn y poder para la resolucidn de

conflictos de competencias. (58)

La administracion centralizada es como una pirdamide en
la que el presidente de la Replablica, ocupa el veértice y, de
ahi hacia abaja, los distintos planas o niveles wvan siendo
ocupados por los secretarios, subsecretarins, aficiales
mayores, etcétera, de tal manera que los drganos superiores
asumen &} control para imponer determinaciones que I(mpliquen
el uso de la fuerza pablica, son los dnicoes que resuelven

asuntos de organizacidn y cuestiones técnicas. (59)

La administracidn pablica Federal centralizada, se

compone de acuerda al articulo primero de la Ley Orgdnica de

(S8)Perecho Admicjstrativo Porrda, Vigésimo edicidn, México,
1980 p. 167 y ss.
(59)Faya Viesca, Jacinto, op. cit. pp. 46 y 47
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l1a administracidn publica Federal, por las secretarias de
Estado, los departamentos administrativos y la Procuraduria
General de la Republica. Ademds el ejecutivo federal estd
facultad para organizar libremente las unidades directas de
asesoria, apoyo técnico y coordinacidén que el propio
ejecutive determine, de acherdo con el presupuestao asignadn. a

la presidencia de la Republica. (&0)

Facultad que ejerce sin necesidad gue intervenga el poder
legislativa para que apruebe, mediante una ley la
organizacidn de esta estructura orgdnica. Actualmente existen
las siguientes unidades admnistrativas de apoyo. adscritas
directamente a la presidencia de la Repdblica: El Estado
Mayor Fresidencial, la Direccidén General 'de Comunicacidn
Social, la Direccidn General del Secretariado Técnico de
Gabinetes, la Direccidén General de Asuntos Juridicos, y el

Secretaria Particular del presidente de la Republica. (41)

Las Instituciones administrativas centralizadas son: la
‘presidencia de la Repablitca, los secretarias de Estado, lous
departamentos administrativos, la Procuraduria General de 1la
Reptiblica y la Procuraduria General de la Reptblica Federal

de Justicia del Distrito Federal.

(61)0sornio Corres, "Estructura ..." en op. cit. pp. 163 y
sS.
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La administracidn pablica paraestatal, es la estructura
orgdnica que apoya al Ejecutivo Federal, en la realizacién de
sus funciones y particularmente de agusllas relacionadas con
la intervencidn directa .en 1la economia, que se traducen, en
1a explotacidn de recursos naturales, as{ como la produccidn
de bienes o0 servicios que-el estado realiza con el prnpdsi‘to
de salvaguardar la soberania nacional, Ffavorecer una mas
justa distribucién del. ingresoc y aumentar los niveles de

empleo de la poblacidn.

La llamada administracidn piblica patraestatal
corresponde en el margo tedrico a la descentralizacién
administrativa, que en términos generales consiste en confiar
algunas actividades administrativas, & o6rganos Qque guardan
con la administracidn centralizada una relacidn diversa de la
jerarquia, perao sin que dejen respecto de ellas las
facultades indispensables para cansarvar la wnidad del

poder. (&2)

La descentralizacidn administrativa en estricto sentido
es una forma de Organizacidn que adopta, mediante una Ley (an
el sentido material) la administracidn pablica, para

desarrollar:

1. Actividades que competen al Estado

2. Que san de interés general (en un momento dado)

(62)Fraga, Gabino, "Derecho ..." op. cit. p. 202
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. 3. A través de Organismos creados especialmente para ellgos, j
dotados det R

A) Persaonalidad Juridica

B) Patrimonio Propio

C) Régimen Juridico (&3)

Las instituciones paraestatales son los organismos
descentralizados, las empresas de participacidn estatal, las
Instituciones nacionales de sequraos y de finanzas y los

fideicomisos.

Después de dar una panoramica de la estructura del
aparato administrativo que tiene por titular a la presidencia
de la Repablica, podemos ver que las facultades
presidenciales de estricto caridcter administrative no se
reducen a ejecutar las leyes expedidas por el Congreso de la
Unidn, su Ffupcidn es mucho mds amplia; las decisiones mas
trascendentales en todos 1los ramos de la administracidn
dependen de ¢1, los nombramientos de sus colabaoradores mas
cercands Y atn de 1os miembros del poder judicial, (con la
aprobacién del Senado) también dependen de él; materialmente
iegisla en el ejercicio de las facultades que le conceden los
articulos 71, fraccién primera 89 fraccién primera, y 131,
parrafo segundo de la Constitucidns acuerda el destino y la
utilizacién de todo el conjunto de elementos que integran el

patrimonio del Estado para trealizar las actividades de éste,

(&3)acosta Romera, Miguel, op.cit. p. 204
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en fin, su cardcter administrativo se aprecia en que
verdaderamente administra en todos los rames y en todas las

materias en que interviene el Estado (&4)

3. FACULTADES ECONOMICAS

fésar Enrique Romero, apunta como el Estado de hoy es un
Estado desbordado. que ha salido de sus antiguos causes a los
que 1o atd la concepcidn liberal cldsica, no es un Estado
interdicto, sino que ha invadido zonas antes ineditas. £l
aforismo fisidgrata de “Laisse: Faire, Laissexz Passer",
carece ya de vigencia frente a un pluralismo de fuerzas.
principalmente econdmicas. Parafraseando a Duverger, apunta
coma el cambio politico econdmico operado en la mayoria de
los paises del munde ebliga al estado a unma mudanza
significativa de su conducta. Par eso impulsa la actividad
econdémica y traza planes de promocidn social. Con DOrtega
apunta “La celeridad de su accidn y la dindmica de proceso
‘sucial otorga primacia al Ejecutivo en su realizacidn, a la
par que asaeguran una presunta eficacia en el nenester

gubernativo” (&5)

En el Estado mexicano la mejor muestra del marco
sefalado arriba es la Ley sobre atribucianes del Ejecutivo

Federal en Materia Econémica, praomulgada el 30 de diciembre

t44)tdem p. B85

(65)César Enrique Romero "E!l Poder Ejecutivo en la realidad
politica contemparanea” en Jurisprudencia Argentina ARD XXV,
Na. 1393, 15 de Noviembre de 1942.



de 1950, y que el Maestro Andrés Serra Rojas sefala como el
punto de partida de unp nuevo arden juridico, respecto de las
relaciones del Estade con las cuestiones comerciales e
industriales, y que conatituyen el documento legislativo mds
impartante sobre el intervencionismo de Estado en Méxica,
aparte desde 1luego, de laos a;ticulus corraspondientes de la
Constitucidn. (&&) La Ley en cuestion tiene el objeto de gque
el presidente de la FRepGblica pudiera intervenir en las
diferentes facetas del proceso econdmicos produccidn,
distribucidn y consumo sin embargo. no es sino en 1la
Canstitucidn, donde se ancuentran raices del control de las
instrumentos econdmicos del pais en manes del Ejecutivo,.
destdcandose entre las mds importantes La politica monetaria.
la politica fiscal, la politica de precios, la politica de
inversién y de obras pudblicas, la Folitica, la politica de
impﬁrta:lones y comercio exterior, la politica de petrdleoc y
gass la politica de energia eléctrica, la politica de aguas,
la palitica forestal, la politica industrial. 1la politica
turistica y todo el sector de organismos descentralirados y

empresas de participacién estatal. (&7)

El Ejecutivo controla la politica manetaria a travées del
Banco de Méxicoe, del cual poasee el Gobierno Federal el grueso

de sus acciones, de tal manera que es el presidente la

(66)Serra  Rojas Andrés. Derecho_  Administrativo. México
Porrda, 1974, T.1lI, p. 301, Cfr; Rangel (auto, Hugo, Derecho
Econdmico Porrua, 2a. Edicidn, Meéxico, 1982, P, 151
(67)Carpizo Jorge, "“E) Presidanc...." op. cit.s p. 135 y ss.
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instancia uitima decisoria sobre la dirececidn que saguiridn
las sumas de facultades que para reqular la politica
monetaria tiene el PBanco de México, recanocidas en su lay
organica, atribuciones en materia del depésito legal la
emision de billetes y la acufiacidén de monedas, las
operacicnes de redescuentu., la compraventa de valores en 'el

mercado abierto, etceétera,

El director general del Banco lo designa el Consejo de
administtracién, pero quiep realmente decide ese nombramiento

es el presidente de la Republica.

La politica crediticia ‘o de deuda exterior se encuentra
tambieén en manos del presidente y este no obstante que 1la
fraccidn VIII del aticulo 73, Constitucional, facultad al
Congreso para fijar las normas, segin las cuales el Ejecutive
puede celebrar los empréstitos. reglas que deberan ajustarse
a lo preceptuado, en la ley fundamental, y ademds deberd

aprobar cada empréstito.

Son muchas las facultades del Ejecutivo en la de materia
econdémica, cuyo desarrollo seria objeto de un trabajo de
tesis en 1o particular, rebasando con mucho los modestos
alcances de la presente. Sé6la quiero terminar esta parte
apuntando que el dominio del Ejecutivo en el area econdmica
se manifestd plenamente con la nacionalizacidn del servicio

pablico de banca y credito y con la ulterior promulgacidn de
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la Ley reglamentaria del Servicio Pablico de Banca y Crédito
y de la Ley General de Organizaciones y Actividades
Auxiliares de Crédito de Enero de (985, reformiandose ademas
en el articule 28 constitucional a efecto de que la
prestacidn del servicio publico de banca y crédito tuviera el
cardcter de actividad monopeolitica a cargo exclusivamente del
Estado, ubicandolas entre las dreas prioritarias de
desarrolleo. Situacidn Q§ue .ha sido revertida por la actual
administracién devolviendo a manos de los particulares el

servicio due nos ocupa.

La Rectaoria Econdmica del Estado y con ello del presidente se
remarcd con las reformas al articuloc 25 constitucional,
publicadas el I de enars de 1983, mismas que dieron lugar a
numerosos ordenamientos legislativaos relativos a la rector{ia
del Estado, la Planeacidén Nacional del Desarrallo y la

intervencidn econdmica. (&48)

Finalmente debe decirse que no obstante que el actual
presidente, el Licenciado Carlos Salinas de‘ Gortari, bha
revertido muy buena parte de las politicas econdmicas
seguidas en Administraciones pasadas, no se puede dudar en
ningdn momento el papel protigonico que en matertia econdmica

tiene @l presidente de la Reptiblica.

(6B)0rozca Henriquez, Jesds, “El Sistema Presidencial en el
canstituyente de Querétaro y su evolucidn posterior' en

Madraza, J. (Coord) “El Sistema ..." op. cit. pp. 40 y ss. R
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4. FACULTADES SOCIALES

Las facultades sociales del presidente, son resultada
del reconocimiento de las tlamadas garantias sociales
introducidas en la Constitucidn mexicana de 1917, gracias al
cantenido social del movimiento reveolucionariao que le dié
arigen, y que en el marco tedrico se axplican gracias a las
teorias tripartitas de la clasificacidn del derecho, en el
pensamiento, entre otros de Gustavo Radbruch y Paul Raubier,
el primero de estos sefala que existe un conjunto de normas
que ne encuwadran perfectamente ni en los tenidos coma
pablicos, ni en los considerados caomo derecho privado, este
grupo particular de normas, muestran dos caracteristicas
esenciales: parten de la nocidén de que lc;a hombres no son
iguales entre si, por 1o que no se debe tratar de la misma
manera a los desiguales y por otra parte sefalan como no
vsiempre se debe tener a una persona como un ser aislado, sino
como un ser soctal, es decir un ser dentro de su comunidad y

na come un ndmada. (&7)

“l.as garantias sociales surgen en el constitucionalismo
mexicano, no con el &nimo de menoscabar a las individuales,
sino como complemento para armonizarlas, para hacer realtidad

la igualdad, la libertad y la dlgntdad'humana.“ (707

(49)Crf. Cueva, Mario de 1la, Teoria de la Constitucidn,
Porrda, Meéxico, 1982, pp. 22 y ss.

(70)Carpizo, Jorge. Estudios Constitucionales, 2a. edic.
UNAM, México 1983, p. 429
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Asi como las garantias individuales represaentan
primardialmente una abstencidén por parte del Estado, los
derechus‘ sociales implican 1la intervencicén del poder
politico, que pueéto del lado de Quienes se encuentran en
desventaja y sobre tado ios grupos en conflicto, regula vy
dirige las relaciones sociales. de donde resulta ajeno al
Estado de la revolucidn el Estado policia, &rbitro imparcial

asentado en el principio de dejar hacer, dejar pasar.

La vocacidn participativa del poder pablico a partir de
1917 en la vigilancia de la libertad y la equidad en las
relaciones laborales y en la conciliacidn entre 1a§ fuerzas
de la produccion, abandond la concepcidén de un Estado neutral
Yy pasivo ante los fendmenos econdmicos ' sociales,
convirtiéndose en un Estado plenamente intervencionista en la
vida social, Y estas ideas se vieron reflejadas en nuestro

texto suprema. (71)

Particularmente en el aspecto social en los articulos 27
vy 123 en materia agraria y en materia laboral. As{ las
disposiciones de caracter social se entretejen en la forma,
atribuciones y organizacion del pcder pdblico, dentro de una
légica correspondiente, cuando no en coincidencia, que daria

par resultado la vidembre especifica de nuestra organizacidn

(71)Falacio Diax, Alejandro del, Lecciones de Teorifa
Constitucional. Edit, Claves Latinoamericanas, Mexico, 1987,
pp. 125, 126
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politica. Asi, Alejandro del Palacio sefala que la
peculiaridad de la estructura juridica-politica del
presidencialismo mexicano, o proporcionaron 1leos derechos
sociales pues ellos establecen uwpa relacidn especial entre
gobernantes y gobernados, diametralmente apuesta a la
derivada de las garanti‘as individuales: determinan la
ampliacidén de las atribuciones del Estado y convierten al
presidente de la Republica, en el depositario del poder
social de 1la Constitucidn (72). Asi la fraccidn XIII del
aticulo 27 constitucional se refiere al presidente como
suprema autoridad agraria, calificativo que reitera el
aticulo B de la Ley Federal de la Reforma Agraria. Esta
aut.aridad le confiere al Ejecutiva Federal., conforme al
aticulo 27 Yy sSus leyes reglamentar:i:as, facultades

administrativas, legislativas y judiciales en dicha area.
II. FACULTADES LEGISLATIVAS DEL PRESIDENTE

Hoy en dia no causa ninguna sorprasa el hecho de que, en
inmensa mayaria de los paises. el Ejecutive legisla. En
Ménico el Poder Ejecutivo. solo tiene facultades legislativas
en los casos en que expresamente lo facultd para ella la

Canstitucion.

FPor mandato constitucional, el Ejecutivo puede realizar

funciones legislativas en cinco supuestos:

(72) Idem pp. 151-132
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A La. facultad reglamentaria, segin ‘la fraccidn 1 delA

aticulo 89.

B) Los casos de emergencia, seglin el aticulo 29.7 .

© f.a regularizacién econdmica segin el 1l ﬁarrain"del

aticulo 131.

D) Los tratados internacionales, segin la fraccidn 1 del

aticulo 76 vy la X del 89.

E) L.as medidas de salubridad, segtn la fraccidén XVI del

articulo 73.

A) FACUWL.TAD REGLAMENTARIA

La facultad reglamentaria ha sido reconocida al
Ejecutivo en todos nuestros textos constitucionales, as{ lo
encantramas en el aticulo 110 de la Coanstitucidn de 1824,
"Las Atribuciones del presidente son las siguientes: II.~ Dar
reglamentos, decretos y 6rdenes para el mejor cumplimiento de
la Constitucién...", también la encontramos en el articuleo 17
fraccidn I de la Cuarta Ley Constitucional de 1834, que a la
letra decf{a "Son atribuciones del presidente de la Repuablica:
Dar, con sujecidn a las leyes generales respectivas todos los
decretos y drdenes que canvengan para la mejor administracién

poblica, observancia de la constitucidén y leyes y de acuerdo
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con el consejao los reglamentos para el cumplimienta . de

éstas”.

Las bases orgdnicas de 1843 la recogen en la fraccisén IV
del aticulo B85 "corresponda al presidente ... IV expedir
érdenes y dar los reglamen.tus necesarios para la ejecucién de
las léyes, sin alterarlas o modificarlias". Debe decirse que
raspecto de esta facultad las bases son muy avanzados a los
textos de las cartas de 1824 y 1834, en virtud de que las
primeras sdlo autorizan al Ejecutivo para la reglamentacidn
de leyes, mientras gque las sequndas petrmiten Qque dicho poder
reglamente también la Constitucidén. Ademds las bases sefalan
como los reglamentos no p;.teden alterar ni wmodificar las

leyes". (73)

l.a Constitucidn de 1857 se ocupa de la facultad
reglamentaria del presidente en ta fraccidn I del articulo B85
.en los sigientes términos: * promulgar y ejecutar las leyes
que expida el Congreso de la ‘Unidn, provayendo an la esfera

administrativa su exacta ebservacidn." (74>

El Constituyente de 1917 recogid la facultad en

cuestién, en 10s mismos términos que el de 1857, quedando

(73)Tena Ramirez Derecho Constituciognal Mexigano edit.
Porrda, Méxice 1983, 19 edic. p. 4568

(74)Tena Ramirez (Idem, p. 459) "indica al respecto que se
ignora la razdn que haya tenido la Comisidn de la Const. de
57 para sustituir la férmula de expedir reglamentos para el
mejor cumplimiento de las leyes gue se habia usado con
ligeras variantes, pues ésta no expusao razdn alguna".
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plasmada’ en la fraccidn 1 del articuloc 89 (75) misma que ha
sido objeto de infinidad de criticas, al no sedalar
claramente la facultad reglamentaria,  la necesidad = ha’
ohligado & la deoctrina' v a la Jurisprudencia mexicana a

buscar argumentos que la justifiguen. (7&)

Sin embargo, la facultad reglamentaria se ve explicitada
un poco mds en el aticlulo 92, de la misma Constitucidn. vya
que en éste se fijan los requisitos formales que deben llenar
logs reglamentos que expida el Ejecutivo, tuando indica Que
todos los reglamentos, decretos y drdenes del presidente,
deberan estar firmados por el secretario de Estado o jefe de
departamento administrative al que asunte el corresponde.
(77). De 1la fraccidn 1 del articula 89 se desprenden tres
facultades del presidente, la de promulgar las leyes que
expida €l Congresao de la Unién, la de ejecutarlas y la de
proveer en la esfera administrativa a su exacta observancia,

siendo esta ultima la conocida facultad reglamentaria (78).

De acuerdo al maestro Gabino Fraga, la palabra "proveer' del
articulado debe ser interpretada gramaticalmente, por lo que

significa poner los medios adecuados para un fin y en este

(75)Gabino Fraga gp. cit. p. 108

(768)Tena Ramirez=, gp. cit.pp. 459 a 461

(77)Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos
{7B)Estrada, Rosa Isabel. “Facultades legislativas del
presidente de la Republica en México", en: Alegria con Alonso
Pablo, Carpisc Jorge, y Stein, José Luis (preparacidn) EL
predominio _del poder ejecutivo en Latinocamerica, unNAM,
Meéxico, 1977 p. 255
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caso es ‘para facilitar la EJECUI‘:{GI"\ de las leyes, que siempre
Eig"nifica la aplicacicn concreta de la ley a un caso. Asi que
para'que las leyes tengan una exacta abservacidn necesitan
que sa desarrollen los articulas de la ley, con el propésito
‘de que se ajusten a las situaciones a las cuales van a ser
aplicadas, las disposiciones que detallan la ley deben tener
el mismo cardcter que estd pues la fraccidn se refiere no
s8dlo a wn c£aso sino a todos los casos supuestos que pueden

presentatrse a diferencia de la ejecucién misma. (79)

Respecto a ello Tena Ramirez, advierta que Fraga tuvo
que alterar gramdticamente la parte final de la €raccién I,
la cual se justifica solamente si se parte del supuesto de
que “proveer  en la esfera administrativa" es upa facultad
distinta y autondma respecto a las atras dos, la de promulgar
y ejecutar. Dice sin embarge que la constitucidn no utilizd
el infinitive "proveer" sino &1 gerundio “proveyendo" y el
gerundio de este idioma castellano hace referencia a un verbo
principal cuya significacidn modifica, expresanda modo,
condicidén, motivo o circunstancia. For 1o cual tal y conmo
estd redactada la fraccidn I del aticulo B9, significa una
sola facultad: la ejecucidén de las leyes "Pues &l resto de la
expresion no consigna, sino el mode como debe hacerse, uso de

dicha facultad proveyenda en la esfera administrativa a su

(79)Gabino Fraga (=178 cit. P 110 "La interpretacidn
Gramatical de la disposicion legal lleva a la conclusidn de
que en ella se otorga, juntamente con otros, la facultad de
expedir disposiciones generfale®s que sean el medio prictico
adecuado para puder dar exacta observancia a la ley".
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exacta ohservancia. " Hay en &;’a, es el precedente.y ne el
texto el que Jjustifica' en nuestro derecho la . facultad

reglamentaria” (B0)

El maestra CGabine Fraga: define al. reglamento tcomo una
“narma o conjunte de normas Jjuridicas de cardcter abstracto e
impersonal que expide el ejecutivo en uso de una facultad
propia y que tiene por dbjeto facilitar la exacta observancia
de las leyes, expedidas por el Ejecutivo” a 1la cual esta
subordinada, el reqlamento es a la ley, coms la ley a la

Constitucidn.

En el reglamento se encuentran contenidas 1os mismas
cardcteres de una ley expedida par el Cangreso, pero existen
diferencias entre éstas, ya que la primera regula aspectos
concretos de una materia que ha sido tratada por una ley y no
puede contradecir su contenido “La ley es autondéma porque

puede contradecir su contenido.

YLa ley es autdnoma porque puede existir sin que
haya un reglamento, no asi el reglamento que solo
puade existir si existe previamente una ley, a la
cual debe desarrollar, claro que esta distincidn
encuentra su excepcion en los llamadas reglamentos

autdénomos que no requieren de una ley sino que su

(80)Tena Ramirez gp, cit.4460. Carpizo, Jarge "El Fresiden..."
op. cit. p. 10&
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apoyo radica direc{:amente de un mandato

constitucional." (81)

Es decir, 21 reglamento funda su existencia en la ley a
la cual desarrollo excepto en los casos en gque la prgpia
Constitucldn sefala su e:‘:istenciz\ como la contenida en vel
aticulo 21 constitucional. que se refiere a los reglamentos
gubernativos y de policia . Dispane dicho precepto "compete a
la autoridad administrativa el castigo de las infracciones de

los reglamentos gubernativos y de policia".

Esta no egpec{fica la disposicién de una ley
preexistente sino gue par si mismo, establece una requlacidn

determinada, relaciones o actividades. (82)

Otro casc de reglamento aukénomo es el previsto en el
parrafo del aticule 27 Constitucional, "Las aguasz del
subsuelo puedan ser libremente alumbradas mediante obras
artificiales y apropiarse por el duefio del terreno pero
cuando lo ‘exija el interes publico o se afecte otros
apravechamientos, el ejecutivo federal podra reglamentar su
extradicidn y utilizacién y ain establecer zonas vedadas al
igual que para las demds aguas de propiedad nacional... Esta

facultad no interfiere con la del Congreso para legislar

(Bl)Egtrada, Isabel Rcsan"'Facultades «ess" €N OP. Cit, p.
255, Burgoa, Ignacio, "Derécho ..." op. cit., p. 697
(82YBurgoa op. cit., P. 697 .



sobre aquas de jurisdiccidn federal. ya que el presidente

respecto a éstas solo puede establecer zonas vedadas". (B3)

Otra diferencia entre la ley y el reglamento radica en
gque ambas provienen de distintos 6rganos, puesto que la
primera se arigina Fur'.m‘almente an el Paoder Legtslati‘vu
mientras que el reglamento es producido por el Poder

Ejecutive. (84)

Entonces existen razones pridcticas que justifican que el
presidente de la Repdblica posea dicha facultad, ya que éste
se encuentra en contacto mds intimo con el medio que se va a
aplicar la ley, cuenta con’ los cuerpos técnicos y tiene una
mayor facilidad en su procedimiento que 1le permite mdés

flexibilidad. (85

La facultad reglamentaria esta reservada exclusivamente
al presidente, gquien no puede delegarla, ni a los secretarios
de Estado o jefes de departamenta, ni a ninguan otro

funcionario. (86)

(83)Carpizo, Jorge "Presidencialisme" gp. cit. p. 104

(84)En cuanto a su naturaleza Jjuridica indica Gabino Fraga
que desde el puntoc de vista formal es un acto administrativo,
desde el punto de vista material se identifica caon la ley,
crea, modifica o extingue sit. Jjuridica general; ésto no se
desvirtua por las diferencias que tienen desde el punto de
vista formal, entre ambos. p. 10&

(85) Idem, p. 107

(86)Burgoa "Derecho Constitu...” op. cit., p. &76-697
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B. LDS CASOS DE EMERGENCIA

El segundo caso en el gue leqgisla el presidente es en
ejercicio de llamadas “facultades extraaordinarias para
legislar”, 'que en nuestra historia constitucienal han ido

vinculadas por la suspensidén de las garantias individuales.

Sin embargo, la Constitucidon espafola en 1812 consagraba
en su articule 308, una modesta y timida suspensidn de
garantias, consistentemente en el suspender las formalidades
prescritas para el arresto de los delincuentes. por tiempo
determinado, en toda la monarquia o en parte de ella, cuando
an clrcunstancias extraordinarias la seguridad del Estado lo

exigiese (B7)

§in autorizar las facultades extraordinarias, fue hasta
el Acta Constitutiva de 1824 en donde don Miguel Ramos Arizpe
creyd conveniente incluir en el proyecte el art{eculo 13,
fraccion XVI, gque autorizaba al Congreso General "Para
conceder al Poder Ejecutivo facultades eutraordinarias con
conocimiento de causa, por _tiemwo limitado". Pero su defecto
esencial estaba en que no se sefalaba el objeto para el cual

podria concederse tales facultades (88)

(87) Tana, “La suspensidn de garantias vy las +facultades
extranordinarias en el derechoc mexicano”. En _revista de 1la

Escuela Nacional de Jurisprudencia. T. VII No. 23-28, UNAM,
México, Enero-Diciembre 1945

(88)Tena, Ramire:x. "Derecho Const...." pp. ecit. p. 117



Siendo rechazadas, Ffue elFunstituyente del mismo aRa,
quién discutid los casos en que procedian dichas facultades”
enumerdndose los casos de rebelidn o de invasidn y ademds
establecid un tiempo limitado para delegar facultades
extraordinarias al Ejecutivo. No obstante dighas fracciones
fueron rechazadas por el Congreso debido a gue tenian mie‘do
de crear un Ejecutivo poderoso y esto se basaba, en la muy
reciente experiencia de.la asamblea decretada por Iturbide en
contra de - los diputados del Primer Congreso, acusados por
conspiracidn, tan sdlo once meses después de consumada la
independencia. As{ el Constituyente de {824 no aceptd 1la
idea de las facultades extraordinarias porque precisamente la

Comisidén suprimidé la fraccidén XXI del articulo 14. (89)

La Constitucidn centralista llamada de Las Siete Leyes
dael afio 1834 las desechd casl expresamente al establecer en
su articulo 43, fraccidn VI de la tercera ley, la prohibicidn
para el Congreso de reasumir en s{ o delegar en otros, por
via de facultades extraordinarias dos o tres poderes,

Legislativo, Ejecutivo y Judicial. (90?

En realidad el primer texto constitucional en recoger
las facultades de exgepcidn, fueron las Bases 0OQrgdnicas de
1843, dadas par la Jumnta Nacional! lLegislativa designada por

Santa Ana, en que se previo la posibilidad de ampliar las

(B9)Carpizo, “La Constit.....", op. cit. p. 208
{90) Idem p. 120



-]

facultades del Ejecutivo si en circunstancias extraordinarias
la seguridad de 1a nacién lo exigilese © de sedicidn grave 4ue
hiciera ineficaces los medios ordinarios de reprimirla. Esta
resolucidn seri{a tomada por dos terceras partes de cada

camara. (91)

El Acta de Reformas de 1847, no recogidé la f6rmula de
las facultades extraordinarias, en cambioc en 1857, se da el
momento decisivo de las facultades en cuestidn, dicho
constituyente inicid por tomar la idea de la separacidén de
paderes del Acta Constitutiva de 1824, "Se divide el supremo
poder de la federacién para su ejerciclio:r En Legislativo,
Ejecutivo y Judicial", ademds 1o hizo un agregado que en un
principio es contrario a las facultades extraordinarias:
"Nunca podrin unirse dos o mds de estos poderes en una sola
persona @ en corporacidn, ni depositarse el legislativo en un

solo individuo®.

Par otra parte la aprobacidn de las facultades en
cuestion se did coyunturalmente, ya que primero se prasentd y
aprobé el texto relativo a la suspensidén de garantias
individuales, y después de la parte relativa a las facultades
extraocordinarias, conjuntadas en un mismo articulo que da
haberse discutido como wna unidad sequramente nunpca se

hubieran aprobado. (92)

(?1)Idem p. 208
(?2) Idem p. 210



&7

Nitese coma el rarticulo en principio se referia a la
suspensidn de las’ "Garantias Individuales”. La eliminacidn
de la palabra individual' fue obra de bon Ledn Guzmdn, miembro

de la Comisién de Estilo.

Bajo 1la Constitucidn de 1857 se dieron varias 1leyes
suspensivas de garantias, como la del 7 de junio de 1841 que
suspendid la libertad de trabajo, en el sentido de que cuando
el interés pablico lo exigiera se podia obligar a toda
persona a prestar trabajo mediante una justa retribucidn (93)
Y el 11 de diciembre del mismo afo se facultd omnimodamente
al presidente Judrez ante la invasidn francesa, para dictar
todas las medidas necesarias pero con cuatro restricciones,
la de salvar la independencia e integridad del territorio
nacional, asi como la forma republicana de gobierno y 1los

principios de reforma. (%4)

Juarez gobernd de 1861 a 1872, y legisléd en épocas
pacf{ficas excediendo los limites del articulo 29 cuando ean
diciembre de 1871, expidid la Ley de Contribuciones Directas
del Distrito Federal, y aqui inicia la costumbre viciosa vy
anticonstitucional del Ejecutive de legislar fuera de los

margenes canstitucionales. (95)

(‘?3)89‘rgoa Garant{as Las Garantias Individyples, Porrga é&a.
ed. México, 1970 p. 198

{94)Tena Ramirez, “La susp. de Garant{as ..." eh op. cik., P.
i3

(95)Carpizo, JdJorge, "La Constitucién «.." _gp. cit., p. 210
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El1 .25 de enero de 19462, el presidente legisld en uso de
facultades extraordinarias, pero lo hizo, previa suspensidén
de garantias. Y dentro de las finalidades sedaladas par la.
ley del 11 de diciembre de 1847, Judrez did por terminada

ante el Congreso las facultades extraordinarias vy la

suspensidn de garantias. {(9&)

Durante las administraciones de las presidentes Lerda de
TeJadé y Parfirio Diaz, fueé fecundo el uso de las facultades
axtraordinarias, las cuales se ejercieron al margen del
articule 29, gque indicaba que primero deberian suspenderse
las garantias, de esta forma, se expidieron una serie de
leyes fedarales y cddigas. (97} En realidad el ejecutivo
utilizd dichas Facultades fuera del objeto para el cual
fueron concedidas reformando la legislacidn ardinaria, que no
podia considerarse de emergencia, por lo cual la Suprema
écrte tuvo que buscar argumentos para justificarla, basdndose
en la tesis del juez Landa y después de Ignacio L. Vallarta,

gquien sgstuvo en esencia que

"La Delegacidn de facultades del presidente para
legislar fuera de los casos previstos para la
suspensidn de garantias no constituf{a una violacidn

canstitucional, pues no se depositaba en un soleo

(96)Tena Ramirez, "La suspensidén ..." en op. cit.; D, 31
(97) Idem p. 133-135
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individuo o corporacidn tal facultad, l1a
legislativa, y;a que el Copgreso la - mantenia como
facultad originaria y solamente la delegaba mdas no

le sustituia" (%8)

El argumento de Vallarta se hizo Jurisprudencia definida de
. la Corte, salvo un periodo de cinco afos aproximadamente,
‘sostaniéndcse arj\tonl:es la contrario para despuss volver a la
tasis eﬁunciada. En 1917 el articula 29 pasd en los mismos
términos que en 1837, hace incapié en que las +acultades
extraordinarias solo pueden darse en la hipdtesis y

procedimientos establecidos en el articulo 29 constituciocnal.

Con la Constitucidn de 1917, no varid en principio mucho
la situacidn, ya que tan solo 7 dias después de haber entrado
en vigor, el Congreso otorgé al presidente Carranza
facultades legislativas en el ramo de hacienda, ignordndose
los supuestos del articulo 29 constitucional, volviéndose al
empleo desmedido e irregular de las mismos. Para 1938, el
presidente Cardenas quizo restaurar el articulo 29,
regresando a la correcta interpretacidn de que se conceden
facultades extraordinarias si antes de habian suspendido las
garantias, mediante una adicién al artfculo 49, que solo

hacia incapié en lo que ya dec{a el articulo "en ningan otro

(9B)Hamdan Amad,. Fauzi "Las facultades legislativas del
presidente de la Repablica” evista e Investd iones
Jurfdicas Escuela Libre de Derecho, AFO S, No. 35, Meéxico,
1981 p. 180
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caso se otorgarin al Ejecutivo facultades extraordinarias

para legislar” (99

En 1942 con maotivo del  estado de guerra en que se
encontré México con los paises del eje, del presidente Avila
Camacho, salicitd vy uth;vn las facultades de emergenc'i.a
aunque, se presentd el problema de la expedicidn de una serie
de leyes, que no correspondian al estado de emergencia como
la Ley de la tLaoteria Nacional, los decretos gQue crearon al
Hospital  Infantil, el Instituto Nacional de Cardiologia. El
maestro Gustave R. Velasco, dijo que el Ejecutivo estaba
leg!slandn en materias que no se relacicnaban con el estado
de emergencia de 1943, asx‘bque clasificd las disposiciones’

expedidas por el Ejecutivo en tres grupocs:

1. Las que estaban relacianadas con el estado de
emergencia, como la Ley que crea el Caonsejo Supremo de la
Defensa Nacianal, la Ley que FReglamenta la Portacidn de

Armas, etc.

2. Las disposiciones que es dudoso que se relacionan con la
emergencia, como el decreto de la Secretaria de Salubridad y

Asistencia, leyes de juegos y apuestas.

3. Grupo de las no relacionnadas con el estado de

emergencia como la Ley de la Loter{ia Nacional, los decretaos

(9 Tena op._cit. p. 143
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que creanh el Hospital Infantil y. el Institute Nacianal. de -
Cardiolagia. (100) : ‘ L

En diciembre de 1944, la Suprema ﬁcrte de Justicia se
definié claramente y resueltamente, creando jurisprudencia en
contra del exceso que el Ejecutivo estaba realizando de
legislar en materias que no se relaciconaban con el estado de
emergencia, vya que sa fnfringian las garantias del articulo
16 constitucional, ya gque no corraspondia el ejecutivo de la
unidn sine al Conreso legislar en las materia que escapan a

la razdn de ser del estado de emergencia.

La ultima reforma constitucional con relacidén a este
punto se dié el 28 de marzo de 1951, en gue se adiciond el
articulo 49: “En ningun otro caso, salvo lo dispuesto en el
art{culo 131, se otorgardn facultades extraordinarias para

legislar”.

Como congecuencias a esta dltima adicidn se did 1la
_reforma el articulo 131 de la misma constitucidn para
introducir 1las facultades legislativas del presidente en
materia arancelaria y comercio extarior que trataré mas

adelante.

{100)Carpizo, “La Constitucidén ....." gp. ecit., p. 212, 213
p: _Cit. )
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A continuacidn desarrollaré brevemente el contenido del

articulo 29 constitucional que a la letra dices

su

“En los casos de invasidn. perturbacién grave
de la paz pablica, © de cualgquier otro que ponga a
la sociedad en grave peligro o conflicto, solamente
el presidente de los Estados Unidos Mexicanos, de
acuerde con los titulares de las Secretarias de
Estado, los Departamentos Administrativos y 1la
FProguradur{a General de la Republica Y can
aprobacién del Congreso de 1la Unién y en los
racesos de éste de la Comisién Permanente, podrd
suspender en todo el pais o en lugar determinado
las garantias que fuesen obstdculos para hacer
frente, répida y facilmente a la situacidn, pero
deberd hacerlo por un tiempo limitado, por medio de
prevenciones generales y sin que la suspensidn se
contraiga a determinado individuo. Si ta
suspensién tuviese 1lugar, halldndose el Congreso
reunido, eéste concederd las autorizaciones que
eatime necesarias para que el Ejecutive haga frente
a la situacidn, pero si se verificase en tiempo de
receso, se convocard sin demora al Congreso para

que las acuerde".

estudioc en dos secciones, la parte relativa a

' Como se ve el articulo se puede dividir para efectos de

la
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suspensibn de garantias y la parte correspondiente al
otargamiento al Eiecutivao de las conocidas, como facultades
extraordinarias para legislar. Por 1o que bhace a la
suspensidn de garaftias el articulo empieza por encuadrar
precisamente las hipdtesis en que proceda su verificacidn.
Como vimos en el recorrido histérico, la mayoria de nuestros
textos constitucicnales marcan los casos en que se podrian
suspender las garantias, plasmandose en la actual en los
términus‘ de la de 1857 que previa los casos de: invasidn, o
sea la penetracidn en territorio nacional de fuerzas armadas
extranjeras, perturbacidnm grave de la paz pablica, es decir,
la alternacién de la vida normal del Estado, mediante
revoluciones, guerra civil, rebeliones aquellas que pongan a
la sociedad en grave peligro o© conflicto como incendios,

epidemias, terremotos, erupciones volcAnicas, etcétera.

En cuanto a las autoridades que constituciaonalmente,-
pueden dacretar la suspensidn de garantias, solamente le
corresponde la iniciativa al presidente, de conformidad con
lo que Juventino V. Castro, llama Consejo de Ministros, (101)
y despu#s para que se produzca el acto Jjuridico suspensivo,

praopianente diche, requiere la aprobacidn del Congreso de la

(101)Juventino V. Castro Lecciones de Garantiag y OAmbaro,
Porrua, 2a. wedic. 1978, p. 199. Respecto a la intervepcidn
del Consejo de Ministros debe tomarse en cuenta el art. & de
la ley Org. Adm. pablica Federal, que dispone “Para afactos
del art. 2% Const., @l Consejo de Ministros se integrard por
los Secretarios de Estado, = Jefas de Departamento
Administrativo y el Procurador General de 1la Repablica
presidido por el presidente". .
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Unidn, perc en lows recesos de este, basta can la aprobacidn
de la Comisién Permanente, como el articulo no exige votacidn
especial para 1la aprobacidn, basta que se aprube por la

mayoria de los presentes.

Por lo Qque respecta al 4ambito territorial de 1la
auspensidn, puede ser en todo el pais o en lugar determinado
debiéndoge en todo caso determinarse, procurdndose e

concrete al lugar efectuado seguh la causa que la motiva.

El easpacio temporal de 1la suspensidn serd
determinado y "La Historia Cpnstltuctunal Maxicana,
asienta dos sistemas pa;'a la duracidn de la medida.
El primero es aquel en el cual Iimplamaﬁtc se dice,
que se suspenden por el tiempo que dure la
emerganciaj en el segundo sistema se suspenden por
un periodo de wsesiones del Congreso Federal, en
este ultimo sistema, en case de necesidad de
prérroga, el presidente planteard la urgencia de

prolongar la .suspensidn ante la legislatura”., (102)

Ahora bien, las garantias objeto de suspensidn, no deben
ser necesariamente todas las c«contempladas en el texto

constitucional, es mds, debe procurarse se caontraigan a las

{102)Cueva, Marioc de la 'La Suspensidén de Garantilﬁv y 1la
vuelta a la normalidad "En Revista de la cue N,

C & [
Jurisorudancia” nams. 25 a 28, México, 1945, p. 179, Ctr.
Carpizo, Jorge "Lp Constitucidn -..." gp. git. p. 214
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estrictanente necesarias para hacer frente a 1a gituacidn, de

amnergancia. (103)

La instrumentacidén .de la suspensidn de garantf{as debe
hacerse por medio de provenciones generales, las que sin duda
al igual q;l'a: 1’; so0licitud .sun monopolio del Ejecutive paro -de
la misma. maner"a' suwjetas a la aprabacidén del llamado consejo
de ministros o gabinete y del Congreso o de la Comisidn
Permanente, ya que de no ser asi sucederia como cefala el
doctor Jorge Carpiza, Qquien apunta que dejar manos libres al
presidente es caer an la tirania y la suspensién de garantias
ne e nt tirvania, ni dictadura si no un , proceso

caonstitucional para casos de emergencia. (104)

A continuacién me refiero brevemente, a la Gltima parte
del articulo 29 constitucional, refarenta a la facultad del
Congraeso de 1a Unién para otaorgar al Ejecutivo facultades
extraordinarias, que consisten en facultades legislativas y

una mayor amplitud en las ‘adninistrativas.

Debe hacerse notar que el anico Ente competente, para

otorgar las facultades extraordinarias es el Congreso de la

(103)Juventino V. Castro (gp. €it,, p- 199) apunta: “pusden
suspenderse las garantias que se mencionan, en el capitulo I
dal titulo I de la Constitucién no para contradecir el orden
Juridico, sino para establscerlo o para alentarlo. baje
regulacicnes especiales mientras 1las circunstancias dae
emergencia desaparecen, y no debe significarse régimen da
arbitrariadad* . .

(108)Carpizo, YLa e2s® op. cit. p. 214
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Unién, por lo que de no encontrarse sesionando, 1la Cumisldn_
Permaneﬁte deber& convocar sin demora al Congreso para que

las acuerde.

También en el aspecto sustantivoe marca el criteric
fundamental, esclarecedor sobre la {ndole de facultades que
se podr&n otorgar al Ejecutivo, al decir textualmente "..lLas
autorizaciones gque estime necesarias para que el Ejacutivo
haga:frente a la situacidén...", criterio gue nuestra histeria
constitucional y la jurisprudencia de la Suprema Corte de

Justicia se han encargado de pulir y continuar.

Por otra parte la doctrina es pricticamente uns&nime en
el sentido de que 1a legislacién emitida por el Ejecutivo con
motive de la situacidn de emergencia, concluida esta, dicha
legislacién no tiene razdn de ser, por lo que para continuar
.su vigencia debe ser sometida como la legislacidn ordlna-lria a

la aprobacién del Congreso.

c. ARTICULO 131 CONSTITUCIONM. (11 PARRAFD)

Ahora bien, no molamente en los casos que se refiere al
articulo 29 ccﬁstitucianal, pueden otorgarse al Ejecutivo
Federal, facultad extraordinaria para legislar, sino que al

articula A9 Constitucional ~ dispone también que dicheo
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otnrgami_entﬁ: tambien es vadlido cuando alude al II pdrrafo del

articulo 131. (105)

"El -EJ'E:LI":XVQ podrda ser facultado por el
Convgre-sa. >de. l-a uni‘dn para aumentar, disminuir o
suprimir las cuotas dé las tarifas de axpartacidn e
importacian expedidas per el propio Congresa y para
crear otras, asi, como para restringir y para
prohibir las importaciones, las exportaciones y el
transito de productas, arti{culos y efectos, cuando
lo estime vigente, a €in de regular el comercio
exterior, la economia del pais, la estabilidad de
la produccién nacional o de realizar cualquier otro
propésito en beneficio del pais. El1 propio
ejecutivo, al enviar al Congreso el presupuesto
fiscal de cada afo saometerd a su aprohauidn el uso

que hubiera hecho de la facultad caoncedida"., (12&)

El presidente, tiene una facultad muy amplia raspecto al

comercio exterior de México y se pone en sus manos, en una

({10S5)Burgoa, Las Garantias Individuales op. cit. p. 213
(10&)Carpizo gp. cit. p. 108. Si el Congreso no estuviese de
acuerdo con la forma que utilizd esas atribucianes. no hay
nada que pueda hacer al respecto, pues se trata ce hechos
consumadas pero ahora bien, puede influir aunque s0lo en
especulacién teorica, con relacién a la renovacien de la
concesidén de las facultades, pues el- Congresc puede
especificar algunas reglas pues quien puede lo mds puede lo
menos” p. 108
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buena medida @l equilibrio de la balanz-a lnter‘naclohal, del

comercio del pais. (107) . : e

D. CELEBRACIDON DE TRATADOS INTERNACIONALES
"Existen t'res disposiciones consagradas en la actual
Constitucidén, referidas a la facultad de celebracidn de

tratados por parte del presidente de la Reptblica.

Las establecidas en los articulos 74 fraccidn 1. Son

facultades exclusivas del Senado: ...

1. Aprabar los tratados y convensiones diplomaticas que
celebre el presidente de la Reptblica con las potencias
extranjeras,
“ articulo B89 fraccidn X. Las Facultades vy
obligaciones del presidente son las siguientes...
X.- dirigir las negociaciones diplomaticas y
celebrar tratados con las potencias extranjeras
sometiendolas a la r‘e_ctlficacién del Congreso

Federal"

las anteriores facultades se relacionan con el articulo 133
que dispone "Esta Constitucion, las leyes del Congreso de la

Unidén, que emanan de ellas y todos los tratados que estén de

(107)Jesus Oreosco Henriquez "El sistema presidencial e el
esa" &n op. cit. p. 42
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acuerdo con la misma, celebradas y que se celebren, por el
presidente de la Republica, con aprobacién del Senada, seran
ley suprema en toda la Unidn, los jueces de cada estado se
.‘ar’.reglarén a dicha Constitucidn, leyes y tratados a pesar de
las disposiciones en contrario que pueda haber en la
constitucidn o leyes de los estados" (108) "Por 1o tanto los
tratados no son dnicamente pactos de carécter internacianal
'entre México y las demds naciones, sino que conforme al
articulo 133 son al mismo tiempo leyes federales con la misma
Jera_rqu{a que las leyes constitucionales. Siendo éstas leyes
supremas, estin sujetas a la interpretacion, a las
alteraciones y a la derogacion de que pueden ser objeto todas
las dends disposiciones .que forma parte de nuestra
legislacidn mnacional. Por 1lo tanta el Congreso puede, por
ifyes posteriores, a un tratado, modificar este ultimao si
raglamenta la misma materia, de la misma manera un tratado de
fecha posterior puede modificar o derogar las leyes dictadas

con anterioridad por el congreso que estaban vigentes". (109}

El tratado debe respetar integramente a la Constitucidn

en México, El1 tratado &s derecho fnterno de acuerdo con el

(108)Pére=. HNieto tLeonel “La facultad de celebracién de
tratadeos como sintoma de preponderancia del poder ejecutivo®
n minio _del E utivo lLatingamericano ap. cit,
pp- 3681-383 .

{109)Miguel Lanz- Durent, Derecho Constitucional M™exicanog,
Cfa. Editorial Continental, S.A., Sa. edic. Méxicao 1959, pp.
239240 . oo



80

articulo 133 pero para serloc tiene que respetar la ley

fundamental. (110)

Asi tenemos las atribuciones respecto a las relaciones .

exteriores que tiene el presidente.
1, Es quién representa al pais hacia a8l exterior.

2. Es quien celehra los tratados y cenvenciones

diplomdticas con aprobacién del Senado.

3. Es quién construye la politica internacional del pais,
reconoce O No reconoce a los gobiernos extranjeros, decide la
ruptura de relacicones, celebra las alian':as, realiza las

declaraciones de politica internacional. (111)
E. MEDIDAS DE SALUBRIDAD

“En la Constitucidn de 1957, no exist{a originalmente la
facultad del Ejecutivo Federal para intervenir en las
materias de salubridad, por lo que segun el arti{culo 117
idéntico al 124 de 1la actual correspondia a las entidades

federativas. (112}

(110)Carpizo, “El presidencialismo.." op. cit., p. 133-134
(111)Idem p. 131-133 B :
(112) Tena Ramirez “"Derecho Const..." op. cit, p. 349
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Por .reforma constitucional en el afo de 1908 se otorgd a
la federacidn dicha facultad. A iniciativa del Ejecutivo se
propusieron solo restricciones a la garantia del libre
transito para impadir el ingreso al pais de extranjeros que
no fueran desmables desde €l punto de vista de salud, de 1la
conducta o de la utilidad praductora y ademds prltand.{a
reformas al articulo 72, fraccidn XXI, para que el Congreso
legislara =obre salubridad pablica de las costas vy

fronteras. (113)

"Sin ambargo la comisién realizd un dictamen
que alterd la iniciativa del presidente, tal como
después fué aprobada, una reforma al articulo 72
constitucional fraccion XXI para que el Congreso
tuviera facultad para legislar en materia de
salubridad general de la Repdblica, sin restriccidn

ni limitacidén alguna". (114)

En 1908 @l dictaman fué aprobade y el €ongreso ten{a la
facultad de dictar leyes de salubridad general, en toda a

Repidblica.

En 1917 un médico constituyente propuso una adicidn al
articulo 73, fraccidn XVI de la Constitucidn, a fin de que se

dieran bases para hacer frente de manera rdpida y eficaz a

(113) Idem pp. 376=377
‘(114)Fauzi Hamdam Amad o, cit. p. 184-187
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cualquier situacidén derivada de epidemia, us0o de drogas vy
para combatir el alcoholismo gue eran degenarativas' para la

salud. (113

En el articulo 73, fraccidn XVI se otorga facultad al
Consejo de Salubridad para'nurmar sobre salubridad general Ba

la Répﬁblica, estable.ciendo las siguientes basess

1. El Consejq de Salubridad general depende directamente
del presidente de la Republica, siendoc sus dispaosiciones

ohligatorias sn todo el pais,

2. Las medidas que el Consejo ponga en vigor en la campaXa
contra el alcohalisma y la venta de sustancias gue envensnan
al individuo, © degeneran 1la aspedie humana, asi como las
adoptadas para prevenir Y combatir la contaminacidn

ambiental, ser4n revisadas por el Congreso de la Unién.

3. En caso de epidemias de cardcter grave o peligroso de
invasién de enfermedades exdticas an el pafs, la Secretar{a
de Salud puede dictar las medidas praventivas indispensables

a reserva de ser después sancionadas por el presidente. (116)

El haberle dado al Consejo facultades Legislativas aen

todo el pais, se debe segin el constituyente de 1916-1917, a

(118)dTena ult, oD, cit, I76-377
(116)Cfr. Orozco oR. git, p. 49
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que diverla- pestes asolaron varias entidades federativas vy
no pudieron ser dominadas con los elementos de éstas, sino
que fue necesaria la intervencidin del Consejo de Salubridad.

(117>

Asi{ @1 artfculo 10 del Consejo Sanitarioc de 1973, indica
“Las disposiciones generales del Consejo serdn obligatorias

en todo el territorio pacional”.

(117)Carpizo p. 104
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CaPITULD IIXI

EL. PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO

En los Estados Unidos Mexicanos el drgano titular de la
funcion legislativa es el Congreso de la Unidén , a través da
sus dos cdmaras, una de Diputados y otra de Senadores, y -el
producto de su actividad fundamental delineada por el llamado
procesa legislative, son las leyes y los decretos (116}
Aunque no debe olvidarse que la funcidn legislativa no es
e;«cluﬂv; del Congreso de la Unidn, ya que con el ccoberan a
menudo otros drganps del Estado, o incluso éstos tianen en

ciertos casos la misma funcidn. (119)

(118) Tora Calero Luis de. "Iniciativa y formacidn da las
leyes" en 0Ochoa Campo Moisés (Coord), v
Mexicang, Mérico, 1973, op. cit., p. 117 Lanz Duret Miguel

.« 142, sefala quer las dos funcignes estatales que
caracterizan verdaderamente al poder legislativo federal la
formacidn de las layes, es decir, la creacidn de las noarmas
juridicas que deben regir todas las relaciones entre los
gobernadares y @l poder pablico: y de los gobernadores entre
#{, y otra, la vigilancia y la sujecién del poder ejecutivo
para mantenerlo politicamente dentro de los limites fijados
por la Constitucidn, es decir, el control de un dérgano
colectivo del estado sea en Congraescs, que tiene la
representacidén plural de intereses aspiraclones y tendencias
gsabre un drgano wunitario, el ejecutivo, rdpido y decisive en
sus determinaciones y dotado de amplisimas e importantes
facultades, al que es necesario contener para evitar el
despotismo, todo en beneficlo exclusive de los gobernadas.
(119) No podrdn reunirse dos o mids de estos poderes en una
so0la persona o corporacién, ni depositarse el lagislativo en
un individuo, salvo &l caso de facultades extraordinarias al
Ejecutiva de la Unidn, conforme a4 lo dispuesto en el articulo
29. En ningun otro caso, salva lo dispuesto an @1 pdrrafo del
articulo 131, se otorgardn ‘al ejecutivo facultades
extraordinarias para legislar.
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1. NOCION DE LEY.

A continuacidn nas avocaremos al andlisis del concepto
de “Ley", mismo que ha recibido infinidad de acepciones segdn

el punto de vista gque se adipte.

Asi{ Joaquin Escriche afirmd que "“La palabra ley viene
del wverbo latino legere, en cuanto significa escoger, segdn
unEs,; vy en cuanto signx.Flca leer, segun otros, porque la ley
escoge mandando unas cosas Yy prohibiendo otras para la

utilidad publica, y se 1leia al piblico para que todas 1o

supiesen. (120}

Julien Bonnecase, seflala que la ley tiene dos
signiFicadaé uno estricto y otro amplic en su sentido
estricto “La ley es una regla de derecho directamente emanada
del poder 1legislativo, con aprobacién y sapcidn del poder
ejecutive, mediante la promulgacidén respectiva" y en sentido
amplio “la 1ley es una regla abstracta y obligatoria de
conducta, de naturaleza general y permanente que se refiere
a un namero indefinido de personas, de actos o de hechos, con
aplicacidn durante un tiempo indefinido y dotada de cardcter
‘toercitivo del derecho". Y como podemos observar la ley es
una norma juridica emanada del poder legislativo, a'probada Y

sancionada por el Ejecutivo, y ademds promulgada de manera

(120) Luis del Toro Calero, op. cit. p. 179
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tal que guedaria fuera del concepto de 'ley, los g:!eq:'retubs,,‘—

reglamentos, etcetera. (121}

La Declaracién de los Derechos del Hombre 'y del
Ciudadano seffialé en 1789 que la ley era "expresidn de la
vﬁluntad general y que debe ser la misma para todos ya sea
que se defienda o ya sea que castigue todoslos ciudadanos
siendo iguales para ella, son igualmente admisibles a todas
las dignidades, puestos y empleos pablicos, segun sus
capacdidades y sin otras distinciones que sus virtudes vy

talento'. (122)

Para Edgarda Peniche Lépez: “"La ley, primero dehe ser
una norma de conducta de observancia obligatorias; segundo
debe tener caricter general, es decir referirse a personas
indeterminadas y a actos tndefinidosy tercero debe estar
establegida en términos abstractos y, finalmente, debe tener
un cardcter imperativo, y tener ademds mMa sancidn que

obligue & su cumplimientao". (123)

{121)Peniche Ldpez, Edgado Introduccidn al estudio del
deraecho Ed. Porraa, S.A., Mérico 19&&, Sa. edicidn p. 37

(122)Luis del Tora Calero, op. c%t. p. 179,

(123)Feniche Lépez Edgarda, gp: cit. p. 3I8. Al decir de
Jacinte Faya Viesca (op. cit., P. =8y son seis las
caracteristicas escenciales de laley. 1: General.- Su
aplicacién se& extiende a cualquier persona fisica o moral, de
derecha pablico o privado, que se encuentra en la hipdtesis
que contemple lanorma. 2: Obligatoria.- Toda persona a la que
desea aplicarle tiene que acatarla. 3: Permanente.— Su
vigencia perdura hasta ser otorgada o derogada por otra norma
posterior. &: Unilateral.- Su expedicidn por parte del Estado
no  necesita del consentimiento del destinatario. 5:
Irretroactiva.- No puede obrar © tener efecto sobre lo
pasado. El articulo 14 conscitucional consigna esta
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Esta concepcidn resultaria mads adecuada en virtud de que
la norma expresada por cualquier ley debe reunir tres
candiciones esenciales: la primera es su cardcter general,
que. se refiere a disposiciones aplicables no a determinada
persona sino a un namereo indeterminado e indefinido de actos
y perscnas; el término abstracto se refiere al hecha de que
una ve:z expedida la lev, podrdn o no presentarse casos que
realicen el supuesto pero se aplicard la consecuencia en el
momento en que se opere el primero; y el hecho de la
obligatoriedad implica que de lo contrario no llegaria a sus
fines naturales, porque la fuerza obligatoria de la regla del
derecho deriva necesariamente de 1a sociedad organizada,
claro que la sancién tiene diversas manifestaciones y es mas

o menos enérgica. (124)
A} DISTINCION ENTRE LEVES Y DECRETOS DEL CONGRESO
Eduardao Garcia Mdynez, sefala que en los paises de

dereche escrito, la legislacidn es la mds rica de las fuentes

formales (1235). Podriamos definirla como el proceso por el

caracteristica de la ley como una garantia individual. é6:
Coactiva.— Su aplicacidn es posible sin el consentimiento del
obligado.

{124)Trinidad Garcia op._git. p. 78-81

{125) Eduardo Garcia Maynes. (Introducecig al studio del
degrecho, XLII, edicidn., Porrda México 1991) indica que la
palabra fuentes en 1la terminologia Jjuridica tiene 3
acepciones qQue son fuentes reales, histéricas y formales. “La
fuente formal es. el proceso de creacidn de las normas, la
cual a su vez la integran la legislacidn, la costumbre y la
Jurisprudencia, la legislacidn que di4 origen a la ley a
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cual uno o varios drganos del Estada formulan y promulgan
determinadas reglas Jjuridicas de ohservancia general a las
que se les da €1 nambre especifico de leyes. Al referirse al
problema que analizamos, los autores mencionan en primer
termino la ley, pero al hacerlo olvidan que no es fuente del
derecho sino producto de 1la legislacidén "“...la 1ley no
representa el origen, sinc el resultado de la actividad

legislativa®.

El .art(culu 70 constitucional dispone gue “toda
resolucidn del Congresoc tendrd el cardcter de ley o
decreto...", por lo que en la practica indistintamente se
llamé decretos a las leyes. Gabino Fraga sefala que en la
sesidn del 1S de octubre de 18564, con motivo del articulo 79
de la Constitucidn de 1857, el Diputado Moreno expresd 11la
conveniencia de que las resoluciones tuvieran el cardcter de
ley o decreto, estableciendo la distincidn de que mientras la

ley se refiere a un objeto general, 21 decreto sdlo comprende

través de un proceso de seis etapas: iniciativa, discusidn,
aprobacidn, sancidén, publicacidn e iniciativa de la vigencia,
que mds adelante desarrollaremos. La costumbre que es el
resultado de un conjunto de reglas sociales derivadas de un
uso mas o menos largo cansideradas por esta como
Juridicamente obligatoria, puede convertirse en precepto
juridice cuando el poder le reconoce el caracter obligatorio
y se exterioriza en dos formas, mediante un reconocimiento
expreso par medio de la ley. (a falta de precepto aplicable a
una determinada controversia el J. deberd recurrir a la
costumbre) o el reconocimiento tacito consiste en la
aplicacidn de una costumbre a la solucidn de casos concretos.
La Jjurisprudencia sirve para designar al conjunto de
principius y doctrinas contenidos en las decisiones de los
tribunales. Las fuentes reales a losfactores y elementos que
determinan el contenido de tales normas. Las fuentes
histdricas, los documentos que encierran el texto de la ely"
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un obieto particular. Sin embargo, en esa ocasidn se adopté
el criterio de la Comisidn, segdn el cual toda resolucidn
legislativa del Congreso no puede tener mis cardcter que el

de la ley.

Posteriormente en la reforma constitucional del 13 de
noviembre de 1874, el articulo 464 de la Constitucidn de 1857,
que corvesponde al 70 de la de 1917, se modificd aceptando
que las resolucianes del Congreso tienen el cardcter de leyes

o decretos. (12&)

Tena Ramirez sefala que la Constitucidn de 57 al igual
que la actual omitieron dar una definicisn de ley y decreto
por lo cual la Constitucion centralista de 1834, es la mejor
definicién que al respecto pueda encontrarse en “nuestras
leyes" Art. 43, "toda resolucidn del Congreso General tendrd
el caracter de ley o decreto. El primer nombe correspaonde a
las que se versen sobre materias de interés comidn dentro de
la drbita de atribuciones del poder legislativo. El segundo
corresponde a las que dentro de la misma drbita, sean sdlo
relativas a determinados tiempos, lugares, corporaciones,

establecimientos o personas". (127)

“Conforme al derecho Constitucional., las dispogiciones

legislativas toman el caracter y la fuerza de ley, no por

(126) Gabino Fraga _Deregho Administrativo s s P 3I7-38

(127) Tena Ramire:z Dergcho Constjtucional Mexicano op. ¢it
p. 280-281.
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raxdn de la materia que cantienmen sino par la faorma que
revisten... Sin embargyeo no tm:ia disposicidn legislativa, a
pesar de que se dicten con las formalidades requeridas por
14 Canstitucién y los reglamentos del Congreso se llama
propiamente ley. Dados que estas son narmas generales,
imperativas que obligan para lo futuro y por un tiempo
indefinida en tantoc no sean reformadas; mientras que los
decretos (128) aunque se dictan sujetdndose a los mismos
procedimientos que para ley, rigen mds bien para asuntos
determinados o para individuos particulares como - son las que
autorizan a un ciudadano para obtener condecoraciones,
titulos o cargos de una nacidn extranjera o los que conceden
una penaion de una persona Que haya prestade servicios a la
patria todos los que que no afectan de manera directa a la

colectividad”. (129

(128)Taro Calero Luis de, ult op. _cit. p:. 182-184 "Las
decretos emitidos por el Congreso son narmas
individualizadas..." que al decir el maestro Garcia Maynes se
entienden por normas individualizadas las que obliguen o
facultan a una o varias pesonas individualmente

determinadas". A este respecto el maestra clasifica a las
normas Juridicas desde el punto de vista de su dmbito
personal de wvalidéz, en genéricas e individualizadas. Las
primeras obligan o facultan a todos los comprendidos dentro
de la clase designada por el concepto-sujeta de la
disposicidn normativa y las individualizadas, las que obligan
o facultan a uno o varios mimbros de la clase,
individualmente determinados. *“,., que no deben confundirse
con las normas concretas dado que estas permanecen sin
determinar individualmente a 105 obligados y a los
derechohabientes solo afirma que estdn obligados y que estan
facultados aquellos gue tivieren tal situacidn precisa pero
sinnombrar a nadie".

(129)Miguel Lanz Duret _Dereghg Constitucional Mexicaco, op.
. 150-151.
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EL. PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO
" En la sociedad moderna, toda autoridad, incluyendo el
Estado estd subardinado al derecho, cuya espresidn
fundamental es la constitucién y el hecho de que la saciedad,
a través del derecho, regule y limite las conductas de

gobernantes y gobernados, significa que la valuntad de estos

debe encuadrarse en lo dispuesto por aquel®. (130)

Por elle resulta de gran importancia el estudia del
proceso legislativo, que al decir de Jorge Moreno Collado “es
un fendmeno generado por demandas socialmente determinables y
resuelto por decisiones juridicamente denominadas “"leyes" o
“decretos” * (131). José Antonio Padilla sefiala gue el
proceso legislativo es estrictamente el conjunto de actos
sucaesivos sancionados por el derecho, que tienen como
finalidad la expedicion de wupa resolucidn del poder
legislative de cardcter abstracto, general e impersonal.

(132)

En relacidn al proceso legislativo se ocupan de é1 los
articulos 71 y 72 de la Constitucidn Politica de los Estados

Unidos Mexicanos y segin Eduardo Garcia Maynes comprende seis

{130}Padilla Segura José Antonio "El procesa y la prdctica
legislativa en Ochoa Campos Moisés (Coord) Derecho
Legislativo Mexicang Mexico 1973 p. 1B1.18B2

{131)Moreno Collado Jorge "El proceso y la practica
lagislativa" en Pgljitica y Proceso Leqgislativo, Porrda México
1985 p. 197.

(132) Padilla Segura José@ Antonio _op. cjt. p. 182,



etapas: inictativa, 'discusion, ' aprobacisn, sancidn,

publiéa:iOn e iniciacidn de la vigencia. (133

'A continuacidn desarrollare brevemente el praocesa
Legislativo Federal Mexicanc, mismo que como se apuntd arriba
se - encuentra regulado en los articulos 71 ¥ 72

constitucionales.

Como es de todos sabido el proceso legislativo comienza
mediante. iniciativa de alguno de entes facultadus para ello,

sefialadas en el referido articulo 71 de la Constitucién.

El proceso legislativo puade inciarse indistintamente en
cualguiera de las C4amaras (articulo .72, inciso h
Constituciconal y &2 del reglamento del Cangreso) siempre y
cuando el proyecto de ley no verse saobre empréstitos,
contribuciones e impuestos, -sobre reclutamiento de tropas,
todos lo cuales deberdn discutirse primera en la Cdamara de
Diputados; cuestidn en la que nos detendremos un poco

posteriarmente.

De lo anterior tenemos gque la norma general para la
eleccién de la cdmara de origen, aquella que conoce primero
del proyecto, es potestativa, sin embargo pusde darse el caso
previsto en el inciso i) del propio articulo 72

canstitucional que apuntd "las iniciativas e leyes o decretos

(133)1Garcia Maynes Eduardo _op. cit. p. S3



preferentemente en 1la cdmara en que se presenten a menos de
que transcurra un mes desde gque se pasen a comisidn
dictaminadora s€in que esta rinda dictamen, pues en tal caso
el mismo proyecto de ley o decreto puede presentarse vy

discutirse en la otra camara".

Ahora bien todo proyecto de ley o decreto que no gea
facultad exclusiva de alguna de las Cdmaras deberd ser
discutido y aprobado en cada una de égtas. Situacidn prevista
en el inciso a del artfculo 71 y 43 del reglamento

delCongreso.

"Todo proyecto de ley o decreto, cuya resolucidén no sea
exclusiva de alguna de las Cédmaras, discutiran sucesivamente
en ambas, observdndose el reglamento de debates sobre la
forma, intervalos y modo de proceder en las discusiones y

votaciones”.

De 1o anterior tenemos que cuando un proyecto es
aprobado en la camara de origen pasard para su discusién a la
otra y si este s aprobado en su totalidad por la otra pasard
al E.lec:uttvg, quien si no tuviera observaciones que hacer, lo

sancionard ordenando su plublicacion inmediata.

Segun e! incisc b) del articulo 72 constitucional se
entiende que @1 ejecutivo no tiene observaciones cuando no

devuelve el provectc; dentro de die‘z dias Gtiles; & no ser que
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poniendo este término hubiere el congreso cerrado o
suspandido sesiones, en cuyo caso la devalucidn deberd

hacarse el primer dia dtil ep que el Congreso esté reunido,

Cuanda un proyecte de ley es desechadae en todo o
parcialmente por el ejecutivo, deberd regresar con las
observaciones que realice este a la cdmara de origen para ser
digcutido nuevamente; pero si  esconfirmado por las dos
terceras partes del namero total de votos se turnara a la
camara revisora y s8i esta fuera sancionada por la misma
mayoria la ley es devuelta al ejecutivo para su promulgacidn

(articulo 72 inciso c).

Aprobado un proyecto en la cdmara de origen y llegado a
la cdmara revisora fuera desechado en su totalidad regresa a
la primera con las abservaciones que ésta 1le bubiere
formulado, y se examinaria por ésta de nueva cuenta y es
‘aprobada por la mayaria absoluta de sus miembros presentes
regresa a la :t!nara que la desechd la cual lo tomard otra
vez en consideracion, pero si la reprobase una ver mas, la
itniciativa no puede volver a presentarse durante el mismo
periodo de sesiones. Pero 8i la aprobase tambhiem por la
misma mayoria absoluta de sus miembros presentes es turnada

al ajecutivo para leos efectas del inciso a) articulo 72 d).

El inciso e) del articulo 72 se puede desglosar de la

siguiente forma:



Si la cdmara revisora desecha en parte, adiciona o modifica
un proyecto de ley de la camara de origen, pasa a discusidn
solamente lo desechado. Refaormado o adicionado, no podrd
discutirse ni alterarse lo ya aprobado. 8i la cdmara de
origen, paor mayoria absoluta de votos presentes aprueban
dichas reformas o adiciones, pasara al ajecutivo para lo
efectos del inciso a). Pero si sucediera lo caontrario
volverad el proyecto a la cdmara revisora para que lo panderen
una vez mas y si ésta ya no insiste en las adiciones o
'rchrmas, es decir, las desecha, el proyecto en lo que haya
sido aprobado por ambas cdmaras pasard al ejecutivo para los
efectas del incisoc a). De suceder loc contrario, que la
cdmara revisora lo volviera a insistir por el mismo margen de
votacidn en dichas refaormas o adiciones, todo el proyecto no
volverd a presentarse sino hasta el siguiente pericdo de
sesiones a menos que ambas cdmaras por la mayoria absoluta de
los votos presentes, expidan la ley con los articulos vya
aprobados y se reserven las modificaciones o adiciones para
un nuevo andlisis y votacidn en las sesiones siguientes.
Tena Ramfrez ‘puede suceder que la ausencia de mandamientos
ascenciales en el preyecto mutilado haga inniil la
promulgacidn de la parte que se aprobé. Etde criterio inspird
al precepto final del inciso que comentamos, donde
terminantemente se dice que las cdmaras deberdn decidir si se

promulgdé o no la parte aprobada™. (134}

{134) Tena Ramirez _op. cit. p. 2687.
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El articulo 64 del reglawento al igual que el inciso )
del articulo que venimos tratando sefiala que en la
interpretacidén, reforma o derogacién de las leyes o decretos
se observa 1los mismos tramites establecidos para su
formacién. Esto resulta incuestionable, debido a que el acto
legislativo que interpreta, reforma o deroga una ley o
decreto, &8s a sSu vez ley o decreto segin lo dispone el
articulo 70 constitucional "“toda" resolucidén del Congreso
tendrd el cardcter de ley o decreto..." (135) inciso j). del
art{l:ulo.72. "El ejecutivo no puede hacer ocbservaciones a la
resolucidén del Congreso o de algunas de las camaras: cuando
ejerzan funciones de cuerpo electoral o de jurado, lo mismo
que cuando la cdmara de Diputados declare que - debe acusarse a
uno de 1los altos funcionarios de la federacidn por delitos

oficiales.

Tampoco podrd hacerlas el decreto de convocatgria o

sasiones extraordinarias que expida la Cemisidn Remanente"

El proceso de formacidn de leyes o decretos comienza por
el ejercicio de iniciar la ley. El articulo 71
constitucicnal establece:
I. Al presidente de la Repnbl_i:a.
IT. A los Diputados y Senadoras al Congreso de la Unidn.

Ill. A las legislaturas de los Estados.

(13%) Toro Calero Luis del pp, git. p. 199
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Las iniciativas presentadas por el presideate de la
Republica, por las legislaturas de los Estades o per las
diputaciones de lns.mis'mas, pasardn desde luege a comisidn
las que presentaran los Diputados o Senadores, se sujetardn a

las tramites que designe el reglamento de debates.

No cualquier persona tiene el derecho de iniciar leyes o
decretos, es decir, la instancia legislativa se ha reservado
a deterimados organismos, lo anterior, por ser los 6rganos
que mejor conocimiento tienen de las necesidades de la
vsacindad, se dice que es correcta la enumeracién de
funcionarios q.ue hace el articulo 71 debido a que los
senadores y diputados del Congreso, en virtud de que su
funcidén es legislar "toda vez que ellos representan la
voluntad peopulars por ende son ellos quienes mejor conocen
los problemas de agquellos a quienes representan y quienes
precisamente, han sido electoz para realizar a traves de
leyes, 1los fines del Derecho: libertad, orden, seguridad y
Justicia” (136). De la misma forma se Justifica esta
facultad a las legislaturas de los Estados en lo referente al
Presidente de 1la Republica se le ha otorgado el derecho de
iniciar leyes por el conocimiento de las necesidades plblicas
que de ellas tiene. Joseé Maria del Castillo Velazcao, sedala
el parque el motivo del legislador para otorgarle el derecho

de iniciativa al Presidente en su "Derecho caonstitucional

(1346) 1dem p. 187
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tlexicano expresa el conocimiente de la sociedad y de sus.
necesidades, es tan impartante que la Constitucidn exige y la

razan nat(.lral dicta, gque se eiga siempre a quien posee esa

canucimien.to para que la ley sea conforme con la necesidad de

ella. Lo contraric seria solamente inventar teorias sin

beneficios para el pueblo y en las cuales el acierto vendria,

pero Gnicamente por casualidad®.

Qus?)
1. AUTORIDADES QUE ND TIENEN FACULTAD DE INICIATIVA

Por 1o tanto las autoridades no incluidas en el articula
71 constitucional y los mismos particulares carecen de dicha

facultad.

Una pregunta obligada es: porgqué no se otorgd esta
faciltad a la Suprema Corte de Ju«stigia de la Nacién?, sobre
el particular el maestro Felipe Tena Ramirez apuntd: La
Suprema Corte de Justicia de la nacidén, drgano, el mds idoneoc
técnicamente para formular ciertos proyectos de ley, pero que
no tiepe dicha facultad por considerarse que dehe haber

completa separacidén entre la funcidn del juez, gue es el

t137) Ibidem. "lLa intervencidn aunque parece atencuar la
divisidn de poderes, no significa por ningdan concepto la
intromisidn del ejecutivo en las <funciones propias del
legislador. Su facultad se limita y se agota en la
proposicién o en la iniciativa de ley", ya que no participa
nl en su discusidn Nni en su aprobacidn y ademds el veto de
que lo embiste la propia constitucién no es definitivo sino
simplemente suspensiva rn ciertos casos “;
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intérprete de la ley y la del -legisladni—, en la cual tiene
cierta influencia el punto de vista del autor dela iniciativa
como podria juzgar imparcialmente la suprema corte de 1la
constitucionalidad de una ley, cuyo proyecto ella amisma

hwubiera formulada?" (138)

En 1o referente a los particulares el articulo 41 del
reglamento para el gobierno interiar del Congreso General de
los Estados Unidos Mexicanos dispane: "toda peticidn de
particulares, corporaciones o autoridades que no tengan
derecho de iniciativa, se mandard a pasar directamente por el
ciudadano Presidente de la camara a la comisién que
corresponda, segan la paturaleza del asunto de que se trate.
Las comisiones dictamipardn si son de tamarse © no en
cansideracion estas peticiones". Tena Ramirez comenta que
cuando se admite una proposicidn de particulares la hace suya
la comisién para presentarla como iniciativa propta, pues si
se presentare como iniciativa de particular se infringiria el

articula 71" (139}

2.El. MONOPOLIO DE LA FACULTAD DE INICIATIVA DE DISTINTAS
FACULTADES EN MANOS DEL EJECUTIVO.

Ya se habld en su oportunidad de la distincidn entre

leyes y decretos, cuestidn paralela a esta es el desarrollo

(138)Tena Ram{rez, "Derecho Constitucional" _op., cit. p.279
(139)1dem p. 279
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de algunas facultades del ejecutivo y dal congreso o alguna
de sus cdmaras en que por disposicién constitucional su
desarrollo se encuentra sujeto a la coincidencia de
coluntades de ambos drganos, sin que su producto sea
precisamente la emisién de leyes, o bien teniendo los mismos
efectos qie estas se encuentran sujetas a una tramitacién

particular.

Dentro del conjunto de facultades a que se refiereal
parrafo anterior esta quicd deejemplo la anprendian en el
articulo 29 constitucional el cual caomo vslalbernus se refiere en
sU primera parte a la suspensién de garantias, lo que en si
es una medida legislativa que se d& a través de una serie de
pasos diferentes a los establecidos para la creacidn de la
legislacidn ordinaria asi coma al de la reforma
constitucional: cabe apuntar que se dard anicamente mediante
la intervencion inicial del titular del Ejecutivo F_ederal con
‘el acuerdo de sus principales colaboradores, requiriendo
luego de la probacién yadel Congresc o bien simplemente en
los rm:;sos de este, de la Comision permanante, con lo que se

hace mis latente la diferencia con el proceso legislativo.

De igual manera se encuentra dentro del grupo de
facultades que nos ocupan las comprendidas en los articulos
76 I, II y VIII; 9& y 98, los cuales desarrollamos

sumariamente a continuacién.
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Articulo 76 son facultades exclusivas del senado: I.-
Ratificacidén de tratados celebrados por &1 Presidente.
Il.~ ‘Aprobar nombramientos realizados por 21 Presidentes
VIII.— otorgar o negar su apraobacién a los Ministros, las
licencias y renuncias de los funcionarios; articulo 94, Los
nombramiantos de los Ministros de l1la Suprema Corte de
Justicia, serdn hechos por el Presidente de la Repdblica y
somatidns'a la aprobacicn de la cd4mara de Senadores: la que
otorga o niega esa aprobacién dentro del improrrogable
téermino de 10 dias...”: articulo 98, los ministros numerarios
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn seran suplidos
en sus faltas temporales por los supernumerarios. 81 la
falta excediese de un mes. el Presidente de la Reﬁﬁblica
someterd el onombramiento de un winistro provisional a la
aprobacion del senado en sus recesos a la de 1la Comisidn

permanante. (140)

El principio de las facultades arriba descritas se
desprende el necesario interactivar de los d6rganos estatales:
tambien padrd observarse que con excepcidn a la comprendida
en el articulo 29 constitucional se refiere al procedimiento
de designacidn a inciusa remogcion de determinados
funcionarios; sin embarga debe llamarse la atencion de que
todas estas tienen por actuar inicial ail titular del
Ejecutivo Federal; en cantrapartida al anteriar la mayaria de

dichas facultades son ese contenido meramente administrativo

(140) I1dem. p. 280-281
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en tanto danicamente la contenida en el citado articula 29
constitucional se obtienen efectos legislativos; finalmente
debe recalcarse €1 dnico aspecto c¢omiun y particular de todas
estas facultades, el hecho de gue todas estas tienen por
actuar inicial al titular del Poder Ejecutivo de la Unién.

(143%)

El Presidente de la Reptblica cuenta con el monopalio de
la facultad de iniciativa en materia de presupuestas de
egreéas. Esta cuestién se deriva de que en la Constitucidn
de 1857 Ala iniciativa del presupuesto de egresos corraespondia
al Presidente ya que en su articulo 69 se disponia: “"El dia
pendltimo de del primer periodoc de sesiones presentaria al
Ejecutivo a la Camara de Dipotados el prayecto de presupuesto
del afo préximo siguiente’. Reglamentaciosn que
posteriarmente el {lustre Emilio Rabasa consideraba aun
existente como derecho supletorio perspectiva que apoya
Manuel Herrera y Lasso de la siguiente forma: "bLa facultad
que se le asigna a los Diputados es estrictamente la de
aprobar el presupuesto, no dice la Constitucién formarlo y
aprobarlo sino simplemente aprobarlo. Y en el léxico
juridico constitucional la accidén de aprobar nunca incluye la

de iniciar.

El mismo Hetrrera y Lasso, apunta que no sucede lo mismo

con la‘ley de ingresos debido a que en la Constitucidn de 57,

(141)Toro Calero Luis del _op. eit. p. 187



con la Reforma de 1874, eran facultades exclusivas de la
camara de Diputados aprobar el presupuesto anual de gastos e
iniciar las contribuciones que a su juicio deban decretarse

para cubrir aquel. (142)

En torno de la prablemdtica del monopolio del Ejecuti‘vn
de la iniciativa de los presupuestos de ingresos y egresos,
2l maestro Felipe Tena Ramirez apunta que “a falta de
disposicidn expresa, deberia estarse a la regla general del
articule 71, pero es evidente que sdélo el ejecutivo, a traves
del complicado mecanismo técnico y politico de la Secretaria
de Hacienda, estd en posibilidad de proponer el plan
financiero anual de 1la administracién...”, "...los gastos
pueden ampliarse con posterioridad al presupuesto por la ley
del Congresc...". "...El Congreso puede establecer tributos
distintos alas consignadas en la ley de ingresas en ejercicio

de su facultad general de imponer contribucicnes". (143)

3. E£L. MONOPOLIOD DE UNA CAMARA PARA CONOCER DE DETERMINADAS
INICIATIVAS. CUESTION DISTINTA AL MONOPOLIO DE LA FACULATAD.

De iniciativas en determinadas materias, lo es el
moncpolioc de una cdmara del congreso para conocer de

determinadas iniciativas. Esta ultima cuestidn se encuentra

(142)Tena Ramirez _opp. cit, p. 283
{(143) Idem p. 282-283



prevista constitucionalmente en ‘el articulo:72 q'uev'a la-letra

dice:

*Todo proyecto de ley o decreto, cuya resclucidn no sea
axclusiva de alguna .c|e las - cdmaras, se d!s:ut;ra’
sucesivamente en ambas, observindose el reglamento de debates
sobre la foerma, intervalos y mado de proceder en lasr
discusiones y votaciones...". De tgual forma se puede hablar
del privilegio de la Camara e Diputados para conocer primaero
de la iniciativa en cilertas materias (articulo 72 inciso h)
"la farmacidn de leyes -] decretos puade caomenzar
indistintamente en cualquiera de las dos cdmaras, con
excepcidn de los proyectos que versen sobre empréstitos
contribuciones o impuestos. © sobre re:lutamiento de tropas,.
todos los cuales deberdn discutirse primero en la Camara de

Diputados".

Sobre este particular, el maestro Felipe Tena Ramirez,
apuntdé: “Las contribucliones de dinerg y de sangra afectan
directamente al pueblo que a las entidades federativas como
tales; de alli que deba conocer de dichas contribuciones la
camara genuinamente popular, antes que la que representa a
los Estados a fin de que si la Cdmara de Diputados desecha el
proyecto no puede volver a presentarse en las sesiaones del

afo como lo dispone el ipciso "g". (144)

(134)Idem. p. 28BS "Existen otros dos casos en que la
iniciativa debe presentarse precisamente ante la Camara de
Diputados: el caso de la cuenta anual que rinde el Ejecutivo

104



B) DEL TURNO DE LAS INICIATIVAS

A pesar de que la Constitucien, en su articuleo 7i,
sefala das hi;':otesxs diferentes en cuanto al turno de las
iniciativas, si1 nos remitimos al articulo 54 del Reglamento,
observamos gque todos tienen el mismo cardcter o grado de
importancia y pasan desde luego a comision e igual privilegio
gozan las iniciativas de ley, que remita una de las cdmaras a
la otra segun lo dispueste en el articulo 57 del vya

mencionado reglamento.

Como 1o podemos observar de la lectura del propio
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articulo 7!, establece que "las iniciativas presentadas por

el Presidente de la Republica por las legislaturas de 108
Estados o par las diputaciones de los mismos, pasardn desde
luege a Comisidn. Las que representaren los Diputados o los
Benadores, se suljetaran a 1lgg tramites que designe el

reglamento de debates'.

El articulg S& del Reglamento por su parte sefala “Las
iniciativas de 1ley presentadas por el Presidente de la
Repdablica, por las legisiaturas de los Estados o porunoc o
varios miembros de las camaras pasardn desde luego a

Comisidn".

tarticulo &5 fraccidn I y el de la distribucidn de
funcionarios judiciales art. IIl in fine"



1046

Existe ocasidén en gue uno o varios diputadas sin
integrar una mayoria de diputacidn presentan determinadas
proposiciones puesto que no reunen las cualidades para ser
consideradas iniciativas porque a decir de Luis del Toro
corresponde al "autor del proyecto expresar cuando puede se+r
considerada iniciativa o proposicien que a su juicio, podria
ser ponderada con categoria tal, que se le diese el cardcter
de i1niciativa previaos tramites del propio articulo S8 del

FReglamento". (145)

A lo que el articulo Sa_estable:e en sus tres fracciones:
I. La proposicién se presentara por escrito, ‘Firmadc por
aquellos que la realicen, y seran leidas una sola vez en la
sesién en que sean presentadas y st considera necesario
podrdn expaner los fundamentos y razones de su proyecto los

autores del mismo.

I1. Hablardn una sola ve: dos miembros de la cdmara en pro y
otro en contra prefiriéndese al autor del eproyecto o

proposicion.

I11. Inmediatamente se preguntard a la camara si admite o no
para ser discutida, en el primer caso, se pasard a la

comisidn respectiva y en el segundo se tendrd por desechada.

{145)ldem p. 283



107

‘El articulo 60 del Reglamento establecsb_qu‘ex n!nguna
proposicién o proyectc podrd discutirse sin quekprtmera pase
a la  comision correspondiente y estas hayan di:taminadb;
Sd6lo podrdn dispénsarse de este requisito en las asunta‘s que

por acuerdo expreso de la_:amara se calificaren de urgente o

de obvia resolucion.”

Por urgemncia sefala Luis del Toro debe entenderse 'la
imperiosa aprobacidn de una norma tendiente a resclver wun
problema que no admite dilacidnes y por obvia, que par el
contenido de la proposicidn se deduce palmariamente el
senti1do de la votacidn parlamentaria“. Estos casos de
urgencia y obvia son ::alii;icadns por el voto de las dos
terceras partes de los individuos de la camara que esten
presentes: aqui se elimina la intervencién de las comisiones
Y podrda por alguno de los aiembros por votacidn dar
seguimiento al proyecto o mientras en hora distinta de 1la
sefalada dentro del calendario de sesidn y  ponerla a

discusidn inmediatamente -despues de sy lectura.

Respecto de las personas que no tienen derecho de
iniciativa segan articulo 71 constitucional el reglamento a,
su vez en articulo &1 seRala que la peticidén que realice un
particular sera incluida en el arden del dia en gquinto lugar
articulo 30 del reglamento y el Presidente de la cdmara la
turnara & la comisidn correspondiente la cual estudiara y

formylara un ditamen para determinar si es o no de tomarse en
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cuenta. 51 fuere‘pés’itiyb la cuﬁxsiﬁn_h&;e, suya . la petlﬁion-
y toma él :aré:t;r de iniciativa y éequira‘ el procedimienta
previsto en.el articulao 72 cbnstlfucinnal. 8i resultare
negativo, la asamblea deter-tﬁinara si aprueba en sus térmi.nos
al dictdmen eh cuyo caso serd desechada, de lo contrario

volverd a la Comisidn a efecto de volverla a estdiar.
1. LA DISCUSION CONCEPTO Y DESARROLLO

La discusién es el acto por el cual las camaras
deliberan acerca de las iniciativas a fin de determinar si
deben o no ser aprobadas®.

(147}

Por lo que la discusidén se abre coh la lectura de la
iniciativa , proposicidn u oficic y el dictamen de 1la
comisidn a cuyo exdmen se remitid el voto particular si lo
hubler.a art{culo %5 del reglamento. Asi misma st 1o
solicitare algan miembro de 1la cdmara la Comision deberd
explicar los fundamentos y dar las constancias del expediente

con las que dictaminaron.

"Cualquier proyecto de ley se discutird primero en forma
general y despues cada ung de sus articulos en lo particular,

articulo 97 para el desarrollo de la discusion el Fresidente

(147)Garcia Maynes Eduardo "Introduccidn al estudio,..™ _op.
cit. p. 4
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de la Camara ‘hara una lista de persaonas que pidan .la palabra
en favar v otros en contra, los cuales hablardn
alternativamente, comenzando porel inscrito en contra, 1lo
cuales podran hablar dos veces sobre el asunto, mientras que
1los individuos de la comisién y el autor de 1la proposicidn
que se discutan podran hablar mds de dos veces, esta misma
facultad la tienen los Diputados que sean uanices por su
territorio, en los asuntos en que esten especialmente

interesados articulo 98-102.

2. DE LA DURACION E INTERRUPCION DE LAS DISCUSIONES

Los discursos no pueden durar mis de media hora sin
permisa de la cdmara, y en ningan momento un Diputadao podrd
ser interrumpido cuando tenga la palabra salvo el caso que se
trate de mocidn de orden que segin el articulo 165 contempla
los siguientes casos, Ppara llustrar la discusién con la
lectura de algin documento: articulo 113  cuando se
infringiera articulos del reglamento en cuyo caso deberd ser
citado el articulo respectivo, cuando se viertan injurias
cantra alguna persona o carporacidn, o cuando el orador se

aparte del asunto a discusidn.

3. DEL TEMA DE LA DISCUSION ¥ LAS LIBERTADES DEL ORADDR

Arturo Gonzdlez Cosic sefala que la participacién de

cada orador que al expresar su opinidén can libertag
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conceptual plena, s6lo ancuentra las limitacinnesA
reglamentarias en cuanto a su registro parav hablar en contra
o en pro del proyecto, namerc de veces que puede hacerlo,

tiempo de que disponga". (148)

La discusidn deberd proceder scbre el proyectc de ley
presentada con la finalidad de no entrar en cuestiones fuera

de tema o personales.

Articulo 107, "No podrd llamarse al orden al orador que
critique a -Fur)cionarins publicos por faltas aQ errores
cometidos en el desampefio de sus atribuciones: pera en casc
de injurias o calumnias, el interesado padrl-i reclamarlas en
la misma sesidn, cuando el orador haya terminado su discurso,

o en otra que se celebre en dia inmediato.

El Presidente instara al ofensor a gue las retireo
satisfaga el ofendido. Si aquel no 1lo -hiciere asi el
Presidente mandard que las expresiones que hayan acusada la
ofensa se autoricen por la secretaria, incertando estas en

acta especial, para proceder a 1o que hubiere lugar".

(148)Gonz4lez Cosia Arture "El debate" en Ochoa Campos Moisés
(Coord)Dergcho Leaislativo Mexicang Mexico 1973.
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4. DE LA SUSPENSION DE LA DISCUSION

l.a discusidn solamente puede suspenderse en los casos
previstos en el articulo 109, del ya citado reglamanto
primera par ser la hora. en gue el reglamento fija para
hacerlo, a No ser que se prorrogue por acuerdo de la cdmara;
segunda porque la cdmara acuerda dar preferencia a otrao
negocio de mayor urgencia o gravedad, tercera, por graves
desdrdenses @n la misma cidmara, cuarta, por falta de quorum...
articulo tt2. "La falta de qudrum se establece cuando es
verdaderamente notoria, por una simple declaracidn del
Fresidente de la camara, y cuando es dudosa, por la lista que
pasara la Secretaria, por acuerdoc de la Presiaencia o a
peticidn de un miembro de la Asamblea”. Ouinta, por
propaosicién suspensiva que presente alguno o algunos de los
miembros de la cdmara y ésta apruebe...articulo 110 sefala
que la proposicién suspensiva no tiene mayor requisite que
oir a8 su autor y algan impugnadeor en caso de que lo hubiere,
a lo que se preguntard a la cdmara si se toma en

consideracidén inmediatamente.

Si resulta afirmativo, podran hablar tres personas en
pro y otro tanto en cantra, pero si es negativo la
proposicidn se tendrd por desechada y solamente se podrd
presentar una vez una proposicidn suspensiva en la dis:ugidn

de un asunto.
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S. DEL CIERRE DE LA DISCUSION Y LOS INVITADOS ESPECIALES O
FUNCIONARIOS CORRESPONDIENTES

Para el cierre de la discusicn en lo referente a los
proyectos de ley, como en lo particular en cada uno de sus
articuleos podrdn hacer uso de la palabra seis miembros de la
camara ya sea para hablar en pro o en contra, ademds de las
siguientes funcionarios, los secretarios del despacho, los
jefes de los departamentos administrativos, los directores y
administradores de los organismos descentralizados Federales
o de lc;ls empresas de participacidn estatal mavyoritaria,
articulo 53 del reglamento, quienes podrdn tomar parte en el
debate, si se discute un asunto de su dependencia, segun 1lo

dispane el articulo 97 constitucional.

Articulio 130 "Cuando alguno de los funcionarios a que
hace referencia el articulo 53 de este reglamento concurra a
las cdmaras para informar sobre algudn proyecto de ley a
discusidn o sobre cualquier asunto a debate, ya sea invitado
porel ejecutivo o a iniciativa propia, se concederd primero
la palabra al funcionario compareciente para que informe a la
cdmara 1o que estime canveniente Yy exponga cuantos
fundamentos quiera en apoyo de la opinidn Qque pretenda

sostener..."

Cuando un proyecta general ectd suficientemente

discutido, es decir "cuando bhubieren hablade todos les



tndividues que puedan hbacer wuso de la palabra® y el
Presidente de la cdmara hubiera leido en voz alta 1; lista de
los individuos que hubieren hecho usa de la palabra y de .les
demds gque adn la tuvieren pedida“: se continua can la
votacién (14%9) y acto cantinuo se dis:ut;’.rén los art{culos en

forma particular.

Pero en caso contrario de que el proyecto na fue
suficientemente discutido por votcidn ecaondmica se indicara
si wvuelve o no todo el proyecto a la Comisidn, si resulta
afirmative wvolvera a efecta de que se reforme, de lo
contrario se tiene por desechado, articulo 17 del reqlamento.
Lo misma sucede econ los articules en particular que se
someten a discusidn, o blen se continia con la votacidn o
regresa a lia comisidn, en la sesidn que se vote podrd
presentar por escrito las adiclones o modificaciones a 1los
articulos ya apraobados y el autor de las mismas puede exponer
sus fundamentos, =i se admiten pasardn a la comisidn

respectiva, en caso contrario, se tendrd por desechada.

(149)Existen tres clases de acotaciones segun el reglamento,
Votacion nominal.~ “articulo 147 1.~ Cada miembro de la
Cémara, comenzando por ellado derecho del Presidente se
pondrd de pie y dird en alta vox su apellido, y también su
nombre si fuere necesariopara distinguirlo de otro, afadiendo
la exprasién si o no...". Votacidn econdmica, articulo 1350.-
‘Se practicard poniendose en pie los individuos que aprueben
y permaneciendo sentados los que reprueben". Votacidn por
Cédulay articulo 153.- '"Las votaciones para elegir personas
se hardn por cédulas, que se entregardn al presidente dela
Cimara y éste las depasitard sin leerlas, "en un dnfora que al
efecto se colocard en la mesa®
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"La abundancia en la discusién contribuye al
esclare:imienén de criterios y madurez de Juicio, sobre tado
#i cada una de las cdmaras obedece a diferentes conceptos de

la teoria politica..." (150)
C) DE t.A APROBACION

La ditima base de la etapa de discusidn de un proyecto
legislativo es la aprobacidén del mismoy en un sistema
bilaterial como el nuestro se refiere necesariamente de la
aprobacién tanto de la cémara de Diputados como la de
Senadores, a menos claro, que la materia del proye:to se
encuadre dentro de laos casos de excepcidn de mdnnpnliq o

competencia exclusiva de alguna de estas.

Lo anterior se encuentra pravisto en el articulo 72
constitucional al referirse que en la discusidn que lleven
acabo las cdmaras, una de ellas serd llamada cdmara de origen
(es la qGue presente la iniciativa de ley o decreto) y la
otra, cdmara revisora (la que conoce del proyecto ya aprobado
por su homdloga) y dispone que si ésta lo aprueba se remitird
al @jecutivo, =1 cual la podrd sancionar o bien ejercerd su

facultad de veto ya en lo general o en lo particular.

(150)Salas Armendariz José Guillermo "La revision de los
proyectos de Ley" an Ochoa Campos Moisés, (Coord) Derecho
ia. edicidn, México 1973 gp. cit, p. 223



En el gistema constitucional disefado para el preceso
legislativa pueden darse distintas hipotesis en tarno del
inter-legislativo que puede segqun cualguier groyecto, sin
embarga la aprobacién pdr cada una de las cdmaras sdlo i:uede
s2r en razdn a su cuantia de dos clases de mayoria relativa,
as decir, el voto de la mitad mds uno de los individuos
presantes ode la cdmara, o hien, de mayoria calificada, el
voto a favar de las dos terceras partes de los legisladares

presentes.

-3 norma general es que unicamente se requerira de la
aprobacidn de la mayoria relativa de un proyecta ardinariao
cuanda este no haya sufrido tropiezo alguno en su camino, ©
sea, Mo hubiese sido objeto de desaprobacidn por la cdmara
revisara, ni vetado por el ejecutivo: para el caso de alguna
de las hipétesis antericres se requerird de aprobacidn

calificada de las dos cdmaras.

Cuando ia cdmara revisora le hiciere alqunas
modificaciones al prayecto y la aprusbe, volvera a la de
origen la que aprobdndole en esos  téarmings  gormayoria

calificada la remitird al ejecutivo.

Gebe anotarse agui que siempre que un proyetto
legislativo desechado en la camara de arigen no padrad volver
a presentarse en las sesignes del afa, en tanwo las

rechazadas en la cdmara revisara no podrd presentarse



116

mismp periodo de sesiones aungque puede darse el case de que
por acuerdo de las cdmaras., por mayoria absoluta de sus
miembros presentes se expida la ley o decreto sdélo con los
articulos aprobados y que se reserven las adicionados o
reformados para su exdmen y votacién en las sesiones

siguientes.

El proyecto de ley vetado por el Ejecutivo volvera para

su cpnocimiento a la camara de origen.

D) PE LA PROMULGACION

La npormatividad referente a la promulgacidn de un
proyecto de ley o decreto la encontramos en @l articulo 139
del reglamanto Y en el inciso al) del 72 Yy 89
constitucionales, articulo 139 del reglamento "Después de
_aprobados en lo particular todos los artfculos de una ley por
la cdamara que deba mandaria al Ejecutivo para su
praomulgacidn, asi como las adiciones, madificaclones que se
le hicieren, pasard expediente relativo a la comisidn de
correcciones de estilo para qQue formule la minuta de la

aprobado..."

Articulo 140 "Esta minuta deberd contener exactamente
lo que hubieren aprobado las cdmaras, sin poder hacer otras

variaciones a la ley..."
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En relacidn con el articulo 72 constitucional inciso a)
se encuentra el 89 constitucional fraccidn I ya que en ambos
ordenamientos encontramos la obligacidn de pramulgar decretas
o leyes por parte del Ejecutivo: cuando un proyecto ya es
aprobadopor ambas cdmaras pasa al Ejecutivo quien podra
realizar las observaciones que considere necesario dentro del
término de 10 dias datiles "a no ser que corriendo este
término ﬁubiera el caongreso cerrade o suspendido sus
sesiones, en cuyo caso la devolucidon deberd hacerse el primer

dia atil en que el Congreso esté reunido“.

Trinidad Garcia safala "La Constitucién no indica la
fecha a partir de la cual deba correr este término: en el
silencio de 1la ley, consideramos que dicha fecha debe ser la

de la recepcidn del proyecto por el Ejecutivo". (131)
E) EL VETO DEL EJECUTIVO

Las abservaciones que hace el ejecutive a los proyectos
de ley o decreto aprabados por el Congreso que le mandan para
su promulgacidn constituye el derecho de veto que cuando se
ejerce objetando total o parcialmente una ley o decreto,
interrumpe vy modifica el tramite ordinario delproceso

legislativo. (152)

(151)Trinidad Garcia "Introduccién al estudio..." _op. cit.p-.
88
(152) 1dem. p. 229
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Son excepciones lo que establece el inciso i)  del
articulo 72 constitucional. YEl Ejecutive de 1la 'Unidn no
puede hacer observaciones a las resoluciones del Congreso o
de alguna de las cdmaras cuando ejerzan funciones de cuerpo
electoral o de jurado, 1o mismo gue :uandc; la cdmara de
Diputados declare Qque debe acusarse a uno de los altos
funcionarios de la federacidn por delitos oficiales. Tampoco
podra hacerlas al decreto de cenvocatoria a sesiones

extraordinarias que exptda la comisidn permanente."

Seﬁ.ala José Guillermg Salas Armendariz que en 'nuestrn
régimen de derecho, @l Ejecutivo no tiene mas facultades que
aquellas expresamente sefaladas por la Constitucidn.,."
“.e.lLa primacia del poder legislativo en el cumplimiento de
lag funciones, solamente wobliga a conoccer las observaciones
del Ejecutivo, pero en casc de ser desestimadas no realizan
el proceso legislative y el proyecto serd ley o decreto y
volverd al ejecutivo para su promulgacidn..." Caso diferente
en el desacuerdo de ambas camaras que si{ puede paralizar el

proceso de formacidn de una ley." (153}

"El efecto de que se hagan observacionaes por el poder
Ejecutivo a un proyecto, es que el Congreso lo discuta

nuevamente, vy deba confirmar su aprobacidn por las dos

(153) Ibidem. ‘p. 229-230
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terceras partes del ndamero total de miembros de cada cdmara"

(134)
F) SANCION, PROMALGACION Y PUBLICACION

Trinidad Garcia comenta "La promuigacidn  es, en
terminos comunes la publicacidn formal de la ley. De ecta
definicidn se infiere que no hay lugar a distinguir
gramaticalmente entre promulgacion y la publicacién... Pero
la promulgacidn de la ley encierra dos actos distintos: Por’
@l primero el elecutivo interpone su autoridad para gque la
ley aprobada debidamente se tenga Dovr disposicidn
obligatoria: por el segundo, la da a conocer a quienes deban
cumplirla. El primer acto implica naturalmente que la ley ha
sido aprobada por el Ejecutivo o que objetada por &1, ha sido
ratificada por las camaras. Como %e ve la intervencidn del
Ejecutivo en la farmacidn de las leyes tiene tres fases
independientes, can fines diversos y efectos propios cada
upa. Por e.sta causa, deben Jjuridicamente distinguirse las
actos correspondientes a cada una de estas fases y darles
nombre especial... cansecuentensnte puas con la reali&ad
presente de las cosas, emplearemos tres diversas términos
para referirnos 4 estos actos; serdn los de: a) Sancidn para
la aprobacicn de la leay por el Ejecutivo. b) Promulgacidn
para el reconocimiento formal por este de que la ley ha sido

aprobada confarme al derecha . y debe sar obhadecida.

(134)1dem. p. 87
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[-3) 'Publicacicﬁ ,pa:ra el efecto de hacer pasible el

:onncimieric'addre;'l.a' ley, . por 1los medias establecidos para

eliov. (1ss) .-

La promulgacion es un acto complejo, ya Jque primeramente
es . una ce?txﬁicacxdn de que se ﬁa seguido fielmente el
procedimiento legislativg, y que se expresa en la fdérmula.
"£1 H. Congreso de la Unién se ha servido dirigirme el
siguiente decreto..."” Despues entrafa wuna declaracidén de
querer promulgar expresadas en los términos "En cumplimienta
a lo dispuesto por la fraccion I del articulo B%9... axpido el
presente decreto.... y por ultimo contien® la ciden de
publicacion” (15&). La publicacidn se realliza en el diario
oficial de la federacidén y en los diarios o gacetas oficiales

de los Estados, las layes de cardcter local.
G) INICIACION DE LA VIGENCIA

Existen dos sistemas de iniciacisn de la vigencia
contemplados en los articulos 3 y 4 del Cddigo Civil para el

Distrito Federal.

Art.3."Las leyes, reglamentos, circulares o cualesquiera

otra disposiciones de observancia general, obligan y surten

(155) Ibidem, .
{156)Septlveda Cesar “La expedicién de las leyes y las
reformas de la Constitucidén® en Ochoa Campos Moisés (Coord.)

Perecho Legisiativg Mexjcano la. edicidn Mexico 1973 p. 260



sus @Fectos tres dias despues de su publicacidn en el
-pcriﬂdicu aficial. En los lugares distintos del en que se
publique el periddico aoficial. para que las leyes
raglamentos, etc. reputen publicados y sean obligatorics, se
necesita que ademas del plazo que fija el pdrrafo anterior
transcurra un dia mas por cada 40 kilometraos de distancia o

fraccidn que exceda la mitad".

A este respecto el maestro Garcia Maynes comenta la
aplicacién de este sistema denominado sucesivo “da origen a
problemas de sclucidn muy dificil, como 2] qgue estriba en
saber de gue manera ha de calcularse la distancia comprendida
entre &1 lugar en que el Piario oficial se publica y aguel en
que la ai:paslcid'n tiene que cumplirse".

(157)

Art.4 "Si la ley, reglamento, circular o dispesicidén de
observancia general, fija el dia en gue debe comenzar a
regir, oblida desde ese dia, con tal de que su publicacién

haya sido anterior™.

Comenta Eduardo Garcia Maynes. "Este precepto tiene el
defectao de no seRalar el término de la vacatio ... lo que

daria lugar a grandes inconvenientes y abusas” (1356)

{157)Eduarda Garcia Maynes p. &0-61
(158)Ibid. p. 60-61
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I1I. REFORMA CONSTITUCIONAL

“Toda constitucidn puede ser modificada y adicionada si
una Constitucion fuese muy cerrada a las ideas externas o a
los impulsos de renovacién se quebraria sin resistencia
frente a cualquier suceso, imprevisto o correria siempre el
peligro de ser modificada por medios extrajuridicos o
violentos". (1S%) La constitucién debe irse modificando de
acuerdo & las necesidades y aspiraciones del mismo pueblo
sino indica Lasalle “Llegaria a tener el valor de una hoja de
papel” (160} Jarge Carpizo serala que hay ¢tres sistemas

principales para reformar las constituciones:

al E! francés: se llama asi porque nacié en Francia e
implicaba que las reformas eran e:3aminadas por wvarias
legislaturas en forma sucesiva... exigi:endo asi la aprobacion
de cuatro legislaturas sucesivas... La constitucidn Mexicana

de 1824 anicamente dos legislaturas.

[-H] €1 narteamericano: implica que la reforma constitucional
debe aprobarla el congreso federal con una mayoria edpecial y
después se turna a las legislaturas de las entidades
federativas, las que deben aprobarla por la mayoria de esas

legislaturas...

(159)César Sepalveda ult. oo, cfit. p. 262
{1&60)Jorge Carpizo Estudios Constituciopales op. cit, Pe
303
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(3] El Suizo:- sefiala que para la reforma total o parcial de
la constitucién es necesario que se lleve a cabo un
referende; es decir, que el pueblo exprese si acepta o no la

reforma (1el)

Por lo cual nuestra constitucidn de 1?17 ha adoptado par
@]l segurdo sistema el norteamericano creando asi un ergano
especial llamado par la doctrina poder revisor, el cual es un
6rgano de caracter intermedio entre =21 poder constituyente y

los poderes constituidos."

El pader constituyente se diferencaa. del poder

constitwido segun Carpizo.

1.~ Es un poder oaoriginario

2.~ Es un poder creador de todo 1 arden juridico

3.~ En principio es un poder ilimitado

4.,— Es un poder de una sola Funcion:' darse su constitucion

S.— No gobierna.

Mientras que el poder constituida,’

1.~ Son poderes derivados de la Constitucidn

2.~ Son poderes creados por el Constituyente

3.~ Estan completamente limitados. No pueden actuar mas alla
de su competencia.

4.- Tienen maltiples funciones

S.— Fueron precisanente creadas para gobernar

{161) Idam. p. 292-293



(162). El poder revisor esta situado por debajo del poder
constituyente, pero tiene una Jerargquia superior a los
constituidos & 1los cuales puede alterar. Por elloc el
presidente de la Republica no puede vetar la obra del poder

reavisar, por ser un drgano de mayor Jerarquia”.(163)

Nuestra constitucien establece su propio proacedimicento
el rfual se encuentra contemplado en su articulo 133 que a la
letra sesala:

Art.135.- La presente Constitucion puede ser adicionada,
reformada. fara que las adicianes o refaormas llegquen a ser
parte de la mizma, s5e requiere que el Congreso de 1la Unidn
por el voto de las dos terceras partes de losindividuos
presentes, acuerde las reformas o adiciones, Y fdue estas sean
aprobadas por la mayoria de las legislaturas de los Estados.
El Congresc de la Unién o la Comisién Permanente en su caso
hardn el cémputa de los votos de las legislaturas y la

declaragidn de haber sido aprobadas las adiciones o reformas.

De lo anterior se desprende que el procedimiento de la
norma constitucional resulta mas complicado que el de las
normas ordinarias desligandolas asi segun el maestro Carpizo
a) Par su superioridad a la norma ordinaria, y en casc de

contradiccidn prevalece la norma constitucional.

(162) 1dem. p. 291
(163) 1dem p. 431
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b) Su contenido, ya que tiene la regulacidn del ‘sistema vy
farma de gebierno.

=3 Su reformabilidad. va aque ‘existe ' un procedimiento
especiale..

o> El drgana gque realiza la reforma - es . especial y
genaralmente de mayor jJerarquia gue el poder legislativo. Los
creadores de. la narma constitucional con el poder

canstituyante o el poder revisor. {144}

YHay silencio en la constitucidn y también en el
reglamentoc interior sobre el procedimiento a seqguir para
reformar o adicionar la constitucidn por lo que se desprende
que la iniciativa para adicionarla o reformarla puede tmiciar
como la establece el articulo 71 constitucional en sus
diversas fracciones tndistintamente por el Ejecutivo,
Diputados o Senadores y de las legislaturas de los Estados,
continuando asi con el procedimiento establecido en el
articulo 72 canstitucional hasta el momento en gque la reforma
es aprobado 'pcv‘ las dos cgamaras legisladaras con la excepcion
de que la aprobacién en tada camara debe hacerse por el vato
de las dos terceras partes de los miembros presentes en lugar
de la simple mayoria que requiere para las leyes ordinarias.
Una ve: reunidos estos requisitos se turna a las legislaturas
de los Estados siguiendo asi &1 reglamento interno de cada

congress para dar szeguimiento a la reforma. “Tampoco hay

procedimiento prescrito para el trdmite, wuna vez que las

(164! Idam. p. 293
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legislaturas de los estados han aprobado las reformas, pero
en la prdactica, legislatura envia su decreto aprobatorio al
Congreso de la Union segun el caso a la camisidn permanente o
a la camara gue a su vez le remitid el proyecto va
ap}-obado... con la finalidad de reunir los decretos de cada
legislatura estatal y proceder al! cdédmputo y de ser aprobada
por la mayoria de las legislaturas estatales, elaborar el
dictamen conteniendo proyecto de declaratoria de dicha
aprobacian de votarse favorablemente por la asamblea
respectiva, se turnaria a la colegisladora a efecto de que
esta tambien lo apruebe, posteriormente se pasa al ejecutivo

para que procede la promulgacidn. " (163)

(1&4S5)César Sepltlveda _op. git. p. 265-266
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CAPITULD IV
EL PROCESD LEGISLATIVO

I. PROCEDIMIENTO ¥ PROCESO LEGISLATIVO.

€n el capitulo anterior hemos desarrollado someramente
el "procedimiento legislativa", el cual a ciencia cierta esta
muy lejos de explicar por ei misme 1a practica de la
totalidad de la actividad legislativa en México, ya que coma
se vio en el capituloc [I, relativo a 1las facultades del
presidente de la Repablica, en particular las denominadas
metaconstitucionales, existen <factores que wvan a marcar
profundamente la realidad del procedimiento lzgislativo
factores que nos hacen ver dque el arigen de un proyecto
legislativo se da asucho antes de la simple presentacidn de

una iniciativa de l®y ante el Congreso.

Las anteriores consideraciones nos conducen a distinguir
el procedimiento legislativo del proceso legislativo, ya que
como veremos el primero es en la prdctica unicamente parte

del sagundo.

El pruc-dimicntn' legislativo es la serie da pasos
concatenados normados juridicamente con antelacidn que tienen

por objeto o finalidad dltima ta expedicidn de una ley.



El proceso legislativo es un fenémeno dindmico de 1la
realidad social que implica una serie mds o mencs complesa de
actos y hechos ubicados en un contexto politico mas amplio
que @1 del procedimiento legislativo, es decir, el proceso
legislativo es un compleijo de decisianes, acciones v
relaciones que tienen lugar para la formacidn de las leyes,
su interpretacidn, reforma o, derogacion; comprende las formas
con las que las fuerzas politicas y sociales participan en la
produccion de la ley. En consecuencia, el procesa
legislativo es mu/que la sucesidén formal de actos para la
probacion de ‘l:s leyes eas decir, comprende hechos no
necesarian’xente previstos en su individualidad por las normas
que rigen el praccdifmintn de faormacién de las reglas

juridicas.

"El proceso legislativo es un fendmena politico
generado por demandas socialmente determinables y resuelto
por decisiaones juridicamente denominadas "leyeas" o
"decretos'. Para que el proceso legislativo quede integradao
como un fendmeno completo es necésario que la demanda haya
provacado un principic de solucidn @ sea, se haya formalizado
en lirn:iativa que reuna las condiciones y caracteristicas
legales o constitucionales...™ (1&6) Consecusntemente el
proceso legislativo incluye, como apuntamos al procedimiento

legislativo y 1o desborda. Existen hecho anteriores a la

(166) Moreno Collado Jarge “E]l procesa y la prdctica
leagislativos" . en Senado de la Repiblica Politiga y Proceacy
Legislativos Porraa, México, 1985, p.p. 197 ss.
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iniciativa y posteriores a la iniciacién de la vigencia de
las leves ©0 decretos que puedan involucrar a los amismos
actores o interlocutores del proceso y procedimiento
legislativos, lo que varia es el tipo de relacion dominante
en el fendmeno. En el proceso legislativo la relacien
dominante es el tipo politico, como fendmenc de poder o
influencia; en el procedimiento legislativo la relacidn
dominante es juridica, como fendmeno formal de competencias

etapas procesales y términos perentorios. (167).

I1. ELEMENTOS DETERMINANYES DEL PROCESO LEGISLATIVO.

El desarrollo del proceso legislativo nas mete de llen~
en el contexto del sistema politico mexicano, que tiene s
base an una particular aesguematizacidn del sistema
presidencial, en una instrumentacién singular del jfuego de
frenos y contrapesos necesario entre los drganos del Estado.

de la separacidn de poderes.

Resulta inegable qQue el sistema politico Mexicano, debe
ser interpretado tomando en cuenta tres caracterisiticas
escenciales: la preeminencia del E£jecutivo sabre los otros
dos drganos del gobierno; la existencia de un partido
politico ampliamente predominante que desde su constitucidn
ha ganado siempre las elecciones presidenciales y que ahora

controla casi tres cuartas partes de los escafos en la cémara

(147) ldem. p. 198.



de Diputades y prdcticamente la totalidad ‘de. los curules
senatoriales. La tercera caracterisitica regulta de una
combimaction de los anteriores y se centra an el hechs de que
es el Presidente de la Republica el lider real de dicho
partido predominante. Estas caracteristicas matlzan de un
modo muy especial las diversas formas de externacidn de los
principios constitucionales  de colaboracidn de poderes vy

coordinacion de funciones. (148)

E1 excesivo poder del Ejecutivo Federal, dal cual hemos
desarraollado someramente sus facultades en el capitulo
segundo de esta tésis ha llevadoe a numerosos estudiosos de
nuestra sociedad politica a sefalar que el Presidente de 1la
Republica en algunas ocasiones se eleva a monarca de las tres
poderes de la Unidn sobre todo., cuando el ejercicio del
mandato conferido por el pueblo e realiza can
superficialidad, mesianismo, frivolidad o trivialidad; incluso
encontramos quienes decriben el presidencialisme mexicana
como una monarquia absoluta sexenal y hereditaria en linea

transversal (149)

Deba recalcarsa el hecho de gue el predominio del poder

drgano eJecutivo no es un fendmeno exclusivo del Estado

(148) Madrazo, Jarge. "La Planeacidn Legislativa...." en
p.105,
(169) Véaswe "La formarcidn y especializacién en los estudios
lIgtllativas" pnr‘ Victnr Manzanilla Schaffer en i
=] it., p. 385; Cosio Villegas

Dantll M, p. 81.
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Mexicanc sino practicamente mundial, tal y como lo expone el
Dr. Hector Fix Zamudio al sedalar que " si efectuamos un
examen comparativo de los regimenes paliticas contempaoraneos,
_tanto desde @l punto de vista de las disposiciones como de la
realidad politica. hasta donde es pasible conocer esta
altima, observamos er en esta segunda posguerra una clara y
definida tendencia hacia el reforrzamiento de la posicion dal
ejecutive frente a los restantes organismos del poder,
inclusive en los gobiernos de tradicidn parlamentaria, como
Inglaterra y Francia, debido a 1las rdapidas y aceleradas
transformaciones econdmicas y sociales de los estados
contemporaneos que con el sector de los paises de democracia
Qccidental y burguesa implica la superacidén del estado de
Democrdcia clasica liberal e individualista, hacia el
denominado Estado social de Derecho o Estado de Bienestar,
debido a la intervencidén constante y permanente del ejecutaivo
(por ser el que cuenta con la mayor parte de los instrumentes
teécnicos para hacerlo) en las actividades econdédmicas,
sociales y culturales con objeto de lograr al menos un minima
de Jjusticia msocial, a través de la redistribucidén de hienes y
servicias y 1la regulacidén de las actividades c:c?nﬂmi:as"

(1703,

(170) "Algunas reflexicnes sobre el principio de la divisidn
de poderms en la Constitucidn Mexicana® en Madraze Jorge
(presentacidn) Mgmoria del 111 Cqongregg Tbercamgricano de
Derecho_Congtitugignal, Tomo II, U.N.A.M., Meiico 1987. p.
641.



Bobre el particular el ilustre constitucionalista .y
politdlogo Frances Maurice Duvergar apuntar " los gobiasrnos
cantempordnecs tienden a ceopcentrarse en un presidente o
Jefe de gobierns que conduce 1la politica nacional e
internacional.pero a diferencia de los monarcas autoritarios
del pasado, son designados popularmente, en forma directa o
indirecta, y se encuentran limitados tanto por el tiempo de
%4 encargo, como por otros 4Grganos del poder, asi come por
factores politicos, econdmicos, tecnocrdticos y

sociales. " (171).

Constrifendones a nuestro pais se puede decir que la
supremacia del ejecutivo sobra los otros dos  drganos
escenciales del Estado. no deriva tan sdlo del cumulo de
numerogsas facultades del Presidente de la Repablica, sino
ademis como hemos apuntado antes, por la forma en que se
encuentra integrado el Congreso, que hasta la Reforma
politica de 1977 se integraba con un porcentaje hegeménico de
Diputados pertenecientes al partido en el gobierno, es deci'r,
al P.R.1., del cual provienen todavia la totalidad de 1loas
Senadores, ya que ha sido excepcional que exista alguno que
no lo sea. Si bien las anteriores reformas constitucionales
de 1963 y 1974, que {introdujeron el sistema 1llamado de
*piputados de partido", lograraon elevar el namero de

representantes de los partidos de coposicién sobre el

(171) "La Mgonarchie Republicaine", vease en ult. op. cit. p.
&42 -

(5]
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porcentaje verdaderamente ridiculo de las leagislaturas
anteriores, no se tradujeéron en . su fortalecimiento

significativo de la misma oposicien legislativa (172>

Ng vale la pena extrafarnos tanto do la situacidn de
predominio del ejecutivo, que es impulsada oesde la base
misma de las normas fundamentales del Estado. Vivimos er
todo &l mundo una epoca d ejecutivaos fuertes y preeminentes.
lo que desde luego no supone que estén exentos de un control
proveniente del legislativa y el Jjudicial, que 11mpida 1la
concentracién de todo el poder en unas solas manos y con ello

al reinado de la tirania y la arbitrariedan, (173}

Debe decirse que si la materia legislativa fuese el
dnico sector de predominio del presidente, comc titular del
Ejecutivo Federal scobre el Congreso de la Unién, no se
apartaria nuestra realidad constitucional en medida
considerable, de la que presenta. como 3e ha s2falada

reiteradamente, en la mayoria de los regimenes de nuestra

(172) Vease sabre el particular: Madrid Huratade, Miguel de
la "Reformas a la Constitucidén Federal en materia de
representacion” an studios _de Derecho onstituciopal.
México. U.N.A.M., 1974, pp.145-1464,

(1735 Jesus Orozco Henriquez('Las legislaturas Y sus
funciones de control sobre la actividad gubernamental” en op.
cit. p. 323) apunta como a los organos legislativos de los

estados democraticos contemporaneos -tanto bajo régimen
parlamentario como presidenciales— s Con motivo de su
caracter escencialmente representativa, e les ha

encomendado, adem#és de la funcidn legislativa tradiciaonal, la
tarea de controlar la actividad gubernamental en sus diversas
facetas (representando en la realidad, esta dltima funcién
constitucional m&s relevante y cuyg ejercicio apropiado los
ha fortalecido?.



época, inclusive los de un el.avado desarrollo de;nucra‘t:icn.
Pero 1o gque es materia de preccupacidn es el ‘decr imento que
se advert{a en las atribuciones de fiscalizacién del drgano
legaislativao, Ist se toma en consideracidn que el control
politico ocupa un lugar esencial en las actividaes

parlamentarias de caracter contemporanco. {174)

La problematica es sumamente grave si coincidimos con
Jesus 0Orozco Henriques al decir que “Tomando en cuenta que lo
realmente nocivo en determinado sistema Jjuridico-politico no
radica en gue haya un ejecutivo demasiado fuerte sino que el
mismo se encuentre incontrolado - por lo que se corre el
riezgo del abuso del poder por su detentador y el
establecimiento de un sistema awtoritario—, se estima
necesarto que, tal y comoc ocurre #n los paises democrdticos.
el Congreso de la Union y las diversas legislaturas locales
se encarguen de ejercer  efectivamente las facultades de
control, de constitucionalmente se le han atribuide, a efecto
de garantizar la suj)ecion de todos lo drganos publigos al
derecho, caracteristica esenctal de todo "Estado de

Dereacho".“ (1752

Entre las facultades de control, gque debido a su

cardcter esencialmente representativo se atribuyen a ios

(1748) Fix Zamudio Héctor, ult. op. cit. p. 672

(175) "Las legislaturas y sus funciones de contral sobre la
actividad gubernamental” en Politica y Procggos Legislativgs
op. cit. p. 34.
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6rgamns . legislativos. cabe distinguir las aue ejercem sobre
la gestidn administrativa y el relativo @ la actividad

financiera de los 6rganos estatales.

€En 1o tocante a los medios de contrel de gestidn
administrativa, haciendo a un lado las facultades que ‘sa
refieren a la ratificacidén de funcionarios nropuestos por el
ejecutivo y politica exterior., destaca la labor legislativa
del congreso que a través de la ley fija limitantes al
administrador, aspecto que desarrollamos detenidamente mas
adelante. Dentro de wste grupo de medios de control pueden

ubicarse cuatro facultades que propias de los sistemas

parlamentarios han sidao tomados por los sistemas
presidencialistas., aunque desde 1luego moderandolas, estas
sont a) los infarmes; -2 las preguntas: c)las

interpretaciones; d) las mociones y e) las investigaciones.

La primera de las cinco facultades arriba relacionadas
comprende lo que la doctrina a efinido como el atto politaco
por excelencia, la obligacidn del Presidente de la Repablica
de informar al Congreso por escrito saobre el estado general
que guarde la adminmistracidn publica del pais, obhligacidn
dispuesta en el articulo &9 constitucional. En la practica
mas que una obligacidm parace haberse convertido sn un acto
que muestra claramente en el plano formal la supremacia del
ejecutivo, mima que causa expectativa afio con afo, no wsolo

para conocer la blanza de lo realizado por el Maximo drgano
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del Estado durante el afo sujeto a informe, sino también en
la espera de alguna noticia de fuerte impacta en la
comunidad, tal y como aconteciera en el ultime informe de
Goblerno del Fresidente José¢ Lopexz Portillo, al dar a conocer

1a decisidén de la expropiacién de la Banca.

€n contrapartida del lucimiento del ejecutivo, al no
:Dnﬂ:rﬁarse con la simple entrega por escrito del informe da
Gobiernp, sino darle lectura persanalmente es la limitante
real de los legisladores para interpelar al presidente de la‘
Republica, limitante gue se hizo patente en las informes
dados ante la mis reciente legislatura, dnf\de los
legisladores que 1o intentaron fueron vistos por la sociedad
mas que como un Diputado en sjercicio de sus funciones, como
un irrespetucsoc de la investidura Presidencial, ajeno a las
narmas minimas de educacidn y del protocolc legislativo a que

estabamos acostumbrados antes de esa legislatura.

Pur.' otra parte el articulo 93 Constitucional prevé la
posibilidad de que cualquiera de las cémaras cite a los
titulares de las dependencias centralizadas, asi como a los
de los organismos publicos descentralizados o empresas de
participacidén estatal mayoritaria, para que informe cuando se
discuta una ley o se estudie un negocio concerniente a sus
respectivos ramos o actividades, asi como la posibilidad de
crear en el Congresc de Comisiones parlamentarias que

investiguen el funcionamiento de esas entidades. Sobra esta



ultima facultad da luz €l muy reciente casa de la compania de
Luz y Fuerza, en el gue los partidoes de oposicién querian
realizar una investigacidn a esa entidad en razdén del
controvertido cargo 1148 que cobraba a los beneficiarios del
servicio en cuestidn, bajo el concepto de gastos .de
mantenimiento, investigacidn que fue impedida muy

inteligentemente por la aplanadora del P.R.I.

En relacion a la ultima facultad debe decirse que si
bien los actos del Congreso que se funden en ese precepto no
tienen efectos vinculantes, cabe insistir en que el articulo
92, crecienta2mente, ha i1do elevando su eficacia poalitica,
contribuye cada dia mds a una mejor colaboracidn entre las
dos poderes, y los funcionarios del ejecutivo atienden con
mayor responsabilidad a los requerimientos del legislative

{176),

Manuel Barquin apunta que el hecho de que atn no se haya
ejercido 1la .(-'acultad, asi coma el cardcter no definitivo de
las comisianes investigadores, hace pensar que solo se tratan
de medidas excepcionales que se usardn como vilvulas -de
seguridad del! sistema y que no persiguen efectuar un controtl

permanete. Asi pues se considera indispensable, que en lugar

{17&8)Ruiz Mssieu, Joseé Francisco, "Las relacicones entre el
FPoder Ejecutivo y el Congreso de la Unidn. EIl trabajo
legislativo, el control politico y la planeacidn legislativa"
en P r Le lativ . t P 3Il; vease
también en la misma& obra colectiva "Papel y situacidn actual
de los Parlamentos”, p.45-49.



138

de que so’.lo s integren aventualmente comisiones
investigadoras, se confieran facultades permanentes de
investigaci6n a las diversas comisiones legislatias
ordinarias, tal y como ocurre en los Estados Unidos, donde
han desempeladoe una funcidn relevante de contol. En este
sentido a pesar de que la Constitucidén de los Estados Unidos.
no faculta expresamente al Congreso para controlar la
gesntion administrativa, este en ejercicio de sus facultades
implicitas ha establecido que a fin "“de ayudar al congreso a
apreciar la administracién de las leyes y a desarrollar las
enmiendas a la legislacidn complementarias que estime
necesarias, cada comisidn permanente del Senado y de la
cdmara de representantes ejercerd una continua wvigilancia de
la ejecusion por las agencias administrativas de las l.leyas

que pertenezxcan a la jurisdiecién de cada comisidn. (177}

"Cabe sefalar que nuestro Congresc en ejercicio de lo
gque se puede denominar facultades implicitas a traves de los
articulos 101 y 102 de su ley orgdnica, faculta a las
comisiones de la Camara de Senadores para solicitar por
conducto de su presidente, la informacién y las :npvlas de
documentos que cobren en pader de las depsndencias publicas,
#3li como para celebrar entrevistas con les funcionarios

publicos para ilustrar su Juicio, facultad que

(177)Barquin M™Manuel. "El control parlamentario del Sectaor
fParaestatal (La reforma del articuleo 93 de la Constitucidn
Mexicana, con un estudio comparativo)*™ an Anuario Jurfdicg
vol. IX= 1982, México U.N.A.M., 1982, p. 7358, vease también
Orozco Henriquez Jesds ult. op. cit. pp. 38,39.



ineiplicablemente no se confiere a lag comisiones

legislativas de la Camara de Diputadds“.(l73)

Finalmente dentro del grupo de facultades arriba
relacionadas debe decirse *“que en nuestro sistema no se
preveen las interpretaciones ni las mociones de censura o
desconfianza, a diferencia de lo que ocurre en otros paises,

incluso bajo régimen presidengialista, camo Guatemala.,." (179}

Ahora bieén en lo tocante al control econdmico dal
ejecutivo por el legislativo,. se reducen a 1la aprobacidn de
la ley de ingresos y del presupuesto de egresos, asi coma la

revisidn de la cuenta publica.

Sgobre el particular dnicamente me remite a reproducir,
dado 1= complicado del tema, la opinidn del Dr. Jorge
Carpizo, en el sentido de gue debe eliminarse la préctica
consistente en habilitar anualmente al ejecutivo en la ley de
ingresos pa;a ejercer o autorizar montos adicionales de
fipanciamiento & Jjuicio del propio ejecutivn se presenten
circunstancias extraordinarias que asi o exijan, 1o cual
implica una claudicacidn del congreso de las facultades que

le otorga la constitucion en materia de ingrescs. {(180)

<178) Orozco Henriquez._ldem p. 40.
(179) Jdem p. 39.
(180) "El presidencialismo Mexicano" op. cit. pp.143-144.

ot
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Asimismo v ﬁnicamenté para no dejar una laguna mas en el
presente trabajio asiento a continuacidn el sentir del maestro
Jesus Qrozcd en el sentido de Que las Facultages dal congresn
arriba anntadas, recaen oraginaria y de manera esencial en
la Contaduria Mayor de Hacienda vy sin embargo como se sabes,
esta daltima no ha logrado su cometidoe debido principalmente,
al cantrol oue el portido hegemdnico ejerce sobre ella y la
comisidén de vigilancia de la tamara de Diputdos de quienes
depende. En efecto, el contadar mayor, es designado para ur
periodo de 8 afos por la camara de diputados de ternas
propuestas por la comisien de vigilancia, la cual se 1i1ntegra
con 17 diputados alectns pot al pleno de la cdmara
(pracurando que se encuentren representados los diferentes
grupos parlamentarios. esto es las diversos partidos
politicos Que cuenten cuando menos, con cinco diputados) a
propuesta de la Gran Comisién de 1a Misma’, cuyos miembros

son en su mayoria del P.R.I1I. (181)

En opinion del multicitado maestra Jestus Orozco es
recomendable que las funcianes permanetes de control,
vigilancia v fiscalizacidén de los recursos econdmicos Yy
financieras de caracter publico se encomianden a un organizmo
de caracter autdnoma, auxiliar del legislativo y al que para
efecto de evitar duplicidad de funciones podria fusionarse la

Secretaria de.la Contraloria General de la Federaciodn.(182)

(181) DOrozco Henriquez, ult. op. cit, p. 42
(182) ldem pp. 42,43
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IIl. EL PROCESO LEGISLATIVD Y LA SEPARACIUN DE PODERES.

A continuacidn nos acometemos a desarrallar lo relativo
a la funcion legislativa, intentando cuplir el doble cometido
que en las paginas anteriores nos hemos dado sobre el
particular, uno en torno del proceso legislativo y otro como
- medio de contrcl de la gestidn administrativa del Ejecutiva,
aunque en realidad ambos puntos por su naturaleza prictica se

encuentran interrelacionados.

8in duda el primer punto por tratarse es el de las dos
distintas perspectivas que en la prdctica y teoria politica
a® intentan sobre el régimen de divisién de poderes en que se
pretende eﬁ:uadrar el ejercicio de la funcidn legislativa,
misma en la que san coparticipes los dos organos pablicos del

Estado.

Asi encontramos a guienes como Arnaldo Cordaba., seldalan
que para gue el proceso legislativo cumpla sus funciones es
necesario ante todo, que el poder legislativo sea, en el
marco de la divisidn de poderes, un poder en perfecto
equilibrio con los otros dos, En Meéwico tenemos una divisidn
de poderes, es cierto, como eje de la constitucidn del
'Eﬂtadn; pero no se trata come todo el mundo lo recnﬁm:e, de
una divisidén de poderes iguales a la vez, autdnomas e

interdependientes, sino de una visién profundamente desiqual
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en la que el proceso legislativo se ve limitado, empobrecido
por el predominic de 1a Institucicen presidencial en la

constitucidn del estado. (183)

Por otra parte estan quiepes como Jorge Moreno Collado
sehralan hablando de la materia que nos ocupa que en el casoc
mesicanc. Jamas estuvo en la mentalidad de la Constitucidn
\;lgent-, ni en su espiritu y texto hacer de los poderes
equipos en competencia y de la formacién de las leyes una
arena para dirimir conflictos © conquistar galardones de
trinfo. La resolucidn mexicana plantes la necesaria unidad
del poder con mayor enFas:é que su divisidn funcional,
concretamente para al gFe:to de realizar el prayecto
revolucionario nacionalista. El control del ejecutiva
através del congreso y del ampara a cargo del poder judicial,
fue producto del desarrollo bhistdrico liberal heredado del
siglo XIX, de manera Que las garantias y libertades
individuales y los derechos humanos se preservaran dentro de
un esta.dn de derecho racionalmente organicado, Pero la
revolucién de 1210 y la constitucisn de 1917 funddron ante
todo un estado social de derecho nacionalista, promotor de
derechos sociales de clase, cuya proteccidén requirig de un
nuevo esquema; hacer de la nacion la titular originaria de la
propiedad al estado el representante de la nacidén y el

ejecutivo el d&rgano del estado responsabilizado de 1levar

{183) Cdrdova Arnaldo "La practica y el proceso legislativos®
en Politica y procesos legislativos gp. git., p. 167.
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adelante los programas correspondientes al proyecto histdrico
asi perfxl;adn. En esta explicacion sa ubica la
preponderancia politico constitucional del ejecutive por lo
que resulta 1nconsistente repetir caoma Rabaca que el
presidencialismo revolucionario es la centiruacién de 1la

dictadura de corte Porfiriano (184)

De lo arriba expuesto resvlta claro el enfrentamiento
entre las dos pasturas en que se pretende encuadrar el
desarrolleo del proceso legislativo, segin se defienda o nd el
@l status quo - del mismo, aunque existe el reconocimiento en
ambas precisamente del predeminio del poder ejecutr-'p en el

congreso.

En relacidén & lo anterior encontramos tésis que euplican
como normal el actuwal status quo del proceso legislativo
mexicano, a partir justamente de una de las primeras causas
de ello, el dominio del congreso en manos de una mayoria de
legisladores del partido revolucionario constitucional al gue

"pertenece" también el pvesidente-de la republica.

As{ Eduardo Andrade sefala: "Asi pues, ho es prudente
concebir a la divisidn de poderes comao un principio en €l que
necesariamente un poder ha de estar enfrentando con el otro

como a veces parece entenderse de manera simplista. Far el

(1B4) -Moreno Collade., Jorge. "El proceso...” en op ¢it p.
203,204, -



centrario, si el poder del estado originalmente radica en el

pueblo, y el pueblo a traves de diversas me:dni-:a-s
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representativa lo deposita en lo drganos gue deben ejercerlo’

en principio .~comc la propia constitucion lo sedala - Et
pader del estado es uno solo vy se divide para su ejercicio
dice el texto de la constitugional Y en ejecutivo,
lejislativo y judicial. Esta divisidm es meramente funcional
y en circunstancias naormales debe permitir una actividad
armdnica de ellos. E1 hecho de que un poder se e‘nf;v—en’:e a
otro en un momento determinado. significa més wuna disfuncidn

que una situacién normal operativa de las tareas estatales,

Si partimps de la base de que esta teoria opera en una
democracia representativa y que #sta tiene un origen paopular,
parece ldgico, y lo es y asi opera en la mayor parte del
mundo, que del procesa de manifestacidn de la wvoluntad
popular surjan poderes concordantes, es decir, si la voluntad
popular se manifiesta en favor de una determinada corriente
pul{tu:é y tal corriente imperard tamtao en el legislativo

como err el ejecutivo. Esto es lo normal, aunque pueda darse

@]l caso de que =@ presente una discordancia por determinadas |

razanes entre 1la conformacidn del poder legislative y el
origen partidista del poder ejecutivo, sin embargo debemas
decir que 2n el amayorf{a de los casos la voluntad popular se
expresa en un mismo gentido para la integracidn de los
distitntos poderes 4Qque la representan y la coordinacién o

colaboracién de estos poderes es un heche narmal dentra de
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las actividades del estado siends lo contrario, o sea, ‘la
oposicidn y el choque entre los poderes una,sit«im:xon
digfuncional que revela algin tipo de desequilibric politico

en la saciedad. (185)

En contrapartida David Torres Mejia apunta "El senador
Delgado menciond en respuesta a algunas criticas que
usualmente se hacen a la labor del senado... que el hecho de
que tanto el congreso y &n este caseo el senado como el
ejecutivo pravimiera de un mismt partidoe, de un mismo bando,
hacia que se creara la imagen de que el parlamento despacha,
por ejemplo, rdpidamente las leyes del congreso y que no

tomaba en serio las iniciativas del ejecutivo.

Es cierto, creo que si el Foder Ejecutivo y el Poder
Legislativo provienen de un misme partido entonces nas
encontramos ante una divisién de tareas gque a la lur del caso
histdrico mexicano, aparentemente poco tendrian que ver con
la tearia parlamentaria, con un modelo parlamentario y ;p_ucho

en cambio con un modelao presidencialista.

Frecisamente en esto radica uno de los obstaculos para
el desarrollo de la democracia mexicana: El no entender bien,

por falta de una posicidn tedrica definida, las funcisnes gue

puede desarrollar o que debe cumplir al sistema
(185) “La p'laneacio'n legislativa" en P es
Legislatjvos, op. cit., p. 91 .



parlamentario, aun si es'ta‘sumehdc{ a-un sistema hegemonico

presidencialista.

8i aceptamos la tesis de que, comg parlamento vy
ejecutivo, provienen de un mismo partido debemos resignarnos
a una divisidn de tareas, entonces aceptamos la tésis de una
partidocracia, en donde el partido impone & la sociedad la
direccidn que anunci1s en su pragrama de campaRa. Pera
conocemos la diferencia que hay entre los postulados previos
a la eleccidn y el ejercicio efectivo del gobierno y sabemos
que este no limita su accidén a la situacidn gue existia en el
momento de la  eleccidn. Fercibimos igualmente que el
»ejecu!:iva aventaja con mucho al partido al juzgar sobre las
nuevas situaciones y que aeste Ultimo, después de la eleccidn,
pasa a un plano secundario y subordinado. De ahi la urgencia
de que el parlamento constituya un freno o un elemento de

moderacidn del poder ejecutivo.

«a+Ah{ .es donde se podria hacer un eséuer:o por ampliar
la distancia entre el parlamento y ejecutivo, & pesar de la
tendencia a la umnidad que busca imponer el criterio de la
disciplina partidaria. Es decir en la medida en que el
cuerpo parlamentario defina su vocacidn como relativamente
independiente frente a los postulados del partido y frente a
los postulados emanados del poder ejecutive, habrd encantrado

el sspacio desde el cual podrd ejercer su funcidén critica mas

148
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sistemdtica v definir con claridad su responsabilidad en la

conjugacion de los intereses nacionales " (1848)

Dentro de la tendencia anterior Jorge Madrazo apunta:z
"Si bien es cierto gue el organo legislativo ha perdido el
monagpolio de la actividad legislativa, esto no puw=de ni debe
traducirsz en una declinacidn total de esta funcion estatal
de las legislaturas hacia el ejecutivo, saobre togo si todavia
es posible reconocer algun valor a la democracia
representativa y si la ley, como expresidn de la wvaoluntad
general, no es solo un principic romdntico. El pueblo como
legislador a través ce sus representantes, sigue sienda 1la

sublimacidén del ideal democratico."(187)

IV. PROCESO LEGISLATIVO Y PLURIPARTIDISMO.

Se ha hablada mucho hasta agqui, en relacién a distintos
planteamientos del peso en el balance ejecutivo—legislativo,
del hecho de que el congresc este integrado por una mayori;
de legisladores del partido en el gobierno. en este cantexto
no resulta dificil percibir la relevancia que tiene 1la

integracidn pluripartidista del organo legislativo.

(184) "Papel y situacidn actual de los parlamentos” an
Politica y procesos Legislativos, opo,cit.. pp.57-58,

(187)"La planeacidn legislativa y las relaciones entre los
poderes legislativo y ejecutivo y entre ambas camaras® en

op. cit.. p. 110,
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Debe decirse que el sistema juridico-politico mexicano
al requerimiento arriba planteado, asi ha permitido
paulatinamente una creciente representcidn de los partidos de

oposicién, auspiciando el desarrollo democratico del pais.

No obstante lo arriba expuesto, es de todos conocido que
la apertura pluralista se ha limitado a la cdmara de

diputados.

La cdmara de Diputados ha tenido las siguientes refarmas
estructurales: En el afio de 1943 se reformd el art{culo 54
constitucional para permitir el acceso a las ‘minm'ias
politicas mediante la figura de diputados de ,partid.o. La
reforma de febrero de .1972 disminuyd el porcentaje de
votacidn total «de los partidos peliticos para acceder a
dichas diputaciones, del '.’.'.5‘/. al 1.5% y aumentd el numerc de
diputados de minoria de 20 a 2S. Sin duda una _de las
reformas mds trascendentales se vid en 1977 que modificd las
articulos 51, 952, 53, 54 y 55 constitucionales para permitir
la integrcidén de wuna verdadera camara pluripartidista a
través de la adopeidén de un nuevo sistema representativo: E1
mixto con dominante mayoritaria, en virtud del cual la
cdmara se integraria con 400 diputados, 300 de los cuales
serian electos por el sistema de mayoria relativa y 100 por
el de representacldn proporcional. Asi mismo resulta

trascendente la Gltima reforma que aumento a 200 el numero de
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giputadas ele:tbs»l'pnr” ‘él:. 'églmenlf de i representacion

proparcional, (188)

En relaci1dn al senado d; 1; ﬁepuhlica, para no desviarme-
del tema principal, solamente nos 1nte§ramms al sentir de
practicamente la totalidad de la doctrina en el sentido de
que resulta impostergable la apertura de dicha camara a la
representacidn de ios partidos de oposicidn de una manera mas
abierta, y no por la presencia raguitica de algune como

sucede actualmente.

Si bien los resultados electorales a partir de la
reforma electoral de 1977 nc fueron espectaculares, se
produjeron algunos pasos adelante en la integracion
sluripartidista de la cdmara de diputados en las tres
elecciones federales realizadas de acuerso ccn @l sistema de
reptesentacidén proparcional, es decir. 1979, 1982 y 1945,
en los que si bien el P.FR.I. obtuvo prdacticamente la
tatalidad de las 300 diputacicnes de mayoria relativa (entre
294 a 298), los partidos de oposicidn se repartiéron los cien
curules por las circunscripciones plurinominales de la
representacién proporcional. Los resultados electorales que
st fueron sorprendentes son los de 1988 en donde se aplico la

mas reciente reforma aumentando a 200 curules al sistema de

{188) Véase Amador Rodriguez, "FRefarmas al poder legislativo
y la integracién de Senado” en o
Legisiativos, op.cit;, .p. 334 y 335; Andrea Sanche: Francisco
de "Los partides politicos y el pQder ejecutivo en México"
en El Sistéma Prgsidencial Mexicang, op. cit, , pp. 365-817.



reprasentacion proporcional, situacion que aunada al hecho de
Que ®1 partido en el gobierne perdioc numerosas diputaciones
de mayoria relativa, se tradujo en que e! P.R.I. apenas
rebazo el 597 de las diputaciones . Sin embargo estos
resultados mo se reprodujeron en las elecciones de 1991 en
gue obtuvo 290 diputacicnes en circunscripciones de mayaria
relativa v TS99 en las plurinaciaonales lleganda a un total de
325 curules en tanto gque los partides de oposicidn se
repartieron s6lo 165 diputaciones de representacidn

proparcional. alcanzaron sdédlo 10 de mayoria relativa.

V. EL ENBIL.OBAMIENTO DEL PROCEDIMIENTD LEGISLATIVO POR EL
PROCESO LEGISLATIVD

A) EL EJECUTIVO COMO PRINCIPAL [MPULSOR DEL ACCIONAR

LEGISLATIVO.

Volvizndo al proceso legislativo, y el papel del
congress en esta, es 1mposible pasar par alte el reclamo de
los distintos sectores y grupos de la sociedad, para gue el
drgano deliberativo exprese, diga, gestione y luche por

plantear y resolver los distintos problemas.

No obtante lo anterior la realidad es otra y muestra que
el 98% de las iniciativas son presentadas por el ejecutivo

federal, iniciativas Que desde luego prosperan ¥ que

LG



mayormente son aprooadas por el congrasc _n.éciane’s

substanciales(1689).

Debe decirse que tampoco este‘ 'Fonamer{o}'en_:e»i&:lusi'va de
nuestro pais. Tengase en 'cuenta: ‘par eféﬂnlb. que en los
Estades lUn: Hos el presidante ez considerada a2l | lidar
legislativa a oesar de que constitucionalmente esta
desprovisto nal derechao de \‘nxcxatxva due sinnembargo. ejerce
sin que nedie lo :cuestione al sendir su informe anual .v

mediante 21 Congrasman,

Sonra el mi1smo problema los Eztados ., Unidos.
reproducirmos el siguient2 comentario bastante ilustrativo:
en 1935, el presidente dela comision de Felaciones Exteriores
de la Camara de FRepresentant2s de laos Estados Unidos. le
exoresdé a un alto funcionario administrativo: “No espere que

nosot:ros (E1 Congreso) alaboremos mas de lo que ustedes

(189, 'v=_- asas Orozco Henriguesz "Las legislaturas y sUS
funcianes de control...” Dg. it.,. p. 37: Palacins Alcocer.
"Fapel y situacién..." op.cit., . p. 47 t Madraze Coellar “La

planeaci1dén legislativa..." DEp. cit.. p.1093 del mismo
autor, “Las raeformas constitucionales del seienio 1976-82"
Anuario Juridico, X1, U.N.A.M. , 1784; Gonzaler Casanova
Pabla, anccract en Me:ico, Ed. Era, Moxico 1945
apuntabkta ya entonces: “S: se observa el periodo 1934-59 se
advierte que, mi@ntras en el gobiarno del General Lazarn
Cdrdenas todos los proyectos de ley enviados por el ejecutivoc
{(en los afos correspondientes) son aprobades por unanimidad.
el menar numero de proyectos aprabados por unanimidad
correspanda al gobierns del Lic. Migunl Aleman. Eatos hechos
revelan que en la politica meuicana un gobierno apoyado en el
puablo Y cuya palitica as escencialmente popular no
corresponde necesariamente a una mayor oposicion en el
legislativo vy viceversa. Como es evidente, la
democratizacidn de un pais tiene distintos canales *



Jesean, Esa no es 1la manera en que trabajamos. Ustedes (El
poder Ejecutivo: deben realizar los proyectos. nosaotras los

discutiremnas”. (190)

_ En Mexico. ., un comentario muy similar fue exterpado., en
junio de 1976. por el entonces candidato a 13 presidencia de
la Repibliza, el Lic. Jose Lopes Fortillo en rounidn con las
demds candidatcs de su partido  declard Qque s: bien el
Diputado o Senador es un representante del puerhlo, rdebemos
ser realistas, pues en México el poder legislstivo no cuenta
con los elementos necesarios de estudios. analisis e
informazion que le pudiera permitir la emisidn de proyectos
de lev verdaderamenta integr:dos vy 3sc¢licus.” Faua}a Hueho

tiempoe — afirmo el Lic. Lopex Portillo - .
B) LA INTERIORIDAD DEL CONGRESO.

Antes de aque el Foder Legislativo cuente con este

instrumental, que el Ejecutivo si tiene" (191"

Son miltiples las causas de la sumision del Congresa al
Ejecutivo aun en el ejercicio de la funcidén primordial del

drgano deliberante, la legislativa.

{190) Vease; Gonzdlez Oropeza Manuel, "iOue hacer con el
Congreso de la Unién en México?", Memoria del lI1 Coengreso
Ibergamericang Congtitucional, op. cit. , p. 956.

{(191) vease Orti:z Walls Eugenio, "El proceso y la prictica

legislativos" en Pol{tica vy Procegos lLegislativag, op, cit,,

p.225



Manuel Sonzale: Oropeza encuentra entre las causas de
lags devilidades del Congreso las siguientes:
a) Disciplina de partido entre sus miembros
b) Frecariedad en los recursos asignados
c) Frohibicion para reeleqgirse en el periodo inmediato
di DLivicultad para la admisidn de sus integrantes
4) Dificultad en la tama de decisianes como asamblea
f) Falta de ejercicio de sus atribuciones
. g) Expectativa t2orica de la Institucidn

parlamentaria(192)

Por su parte Jorge Xifra Heras, tratadista espafol,
aencuentra que las legislaturas para cumplir con su funcidn
primordial deben cumplir con las exigencias que reclama la
moderna leqgislacién: Tecnicidad. rapidéz, proliferacién de

normas., oportunismo politico, eficacia, etc.

F‘ar'.x hacer frente a estas exigencias, las asambleas
leaislativas topan con serveras dificultades que el mismo
tratadista espanol, antes citado resume del siguiente modo:

ar F'alta de tiempo para las sesiones narlémentarias. a
£in de que puedan discutirse suficientemente todos las
proyectos de ley.

£? Incompetencia para resolver problemas especializadas.

{192) "iQue hacer con el cangresc...” gp. Qi%., p.953
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c) Falta de homogeneidad y coherencia enr la &amﬁosididn
de lac :émar'a.s para poder desarrallar una labor de dire’ccidn
politica a través de un programa legislativo. : -

d) Poca eficacia en las deliberacicnes :entrada; a veces
en cuestiones de detalle y expuastos & los procedimientaos de

obstruzcidn parlamentaria con que cuenta la oposicion. (193)

A continuacidn abordaremos brevemente los distintos
problemas que enfrenta el Congresoc Menicano, reconocienda de

antemano gue estamos muy lejos de agotarlos en su estud:io,

1. LA AUSENCIA EN EL CONGRESO DE ORGANISMOS AUXILEARES.

Uno de los praoblemas del Congreso es el que seralaba
José Lépec Portillo en el comentaria que se resedn
anteriormente: el de 1a carencia de los «¢lementos mas
indispensables para nutrir la funcion legislativa, el aparato
administrativo gue se avogue a detectar los prablemos de la
comunidad, el estudio de los mismcs, caon la aportacion del
conocimiento de los expertos de la materia, la detectacion de
los grupos de presidon afectados, las soluciones mds viabless
carencia que al contrario sensa explica el porqué de la
enarme actividad legislativa, particularmente de iniciativas

del PFPresidente.

(193) “E1 proceso legislative" en FRevista Gererat de
Legislaci urjsprudencia, afo LIX. segunda epoca, FReus,

Madrid p. 1S



No puede negarse el crecimiento de dimensionas vy
complejidad de la sociedad contempardnea; el incremento de la
tecnificacidn de en 1los asuntos publicos, que fuerza al
aparato Estatal a ampliarse y volverse a su ve:z mds complejo:
a la mayor incidencia vy energia de 1as demandas populares
qt‘.(e exigen al Ejecutivo respuestas rapidas; a la mayor
frecuencia en la presantacidn de crisis econdmicas., que

plantean a la admimistracidn pablica la determinacidén de
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programas emergentes, recrdenaciones ecandmicas, planeacidn

del desarrmllo y con ello la propuesta de mds y nuevas leyes
cuya conformacidén requiere de.rapidé:z y aspecialidad que son
caracqeri{ziticas fundamentales de los organgs de la
administracion publica dedicadaos particularménta a la

formalacion de proyectos de leyes y reglamentos.

Jorge Moreno Collado apunta: "La tecnificacidén del
Gobierno vy de la administracidn publtica es un fendmeno de
modernizarcidn acelerado que ng corresponde al de los 6rganos
lagislativos, los cuales estan sujetos por su naturale:za
colegiada, a férmulas mids o menos sacramentales, a la
observancia de practicas tradicionales y al manejo de tiempos
precisos. La probacidn de la ley por el legislativo asume un
cardcter preponderantemente legitimador de las acciones vy
decisiones del ejecutivo. Esta funcian 1legitimadora del

trabajo laegislativo es fundamental para presevar el sentido
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democrdtico del gobierno y eliminar posibles acusaciones de

autoritarismeo burocrdtico o tecnocratico®(194)

A nuestro entender el Congreso no dehthe conformarse con
ser el o6rgono legitimador, sino que su 1ntegracién plural lc
obliga a 1ir mas alld, en la gque si bien no lograria iaualar
la capacidad del ejecutive ejerza con una mayor dignidad 1la
funcion que clasicamente se le ha dado de elaborar las leyes;
para elle la doctrima se muestra practicamente de manera
unanime a favar de gue el Congreso cuente can umo o varlios
organismos auxiliares de ambas cdmaras. Quizd similar a los
denaominados “LongeJos Legislativos” que prestan asistencia
técnica legistativa en las diversas legislaturas de los
Estados Unidos, y ne estar sujeto a la infarmacidn que le

proporione el ejecutivo.

Los consejos legislativos suxiliares del Congreso de los
Estados Unidos, proporcionan asistencia técnica mucho mas
amplia que el mero suministro de informacion, luego de
procesada es dedir, compilada y ordenada despues de ser
hallada en libros, publicacicnes periddicas y demis fuentas
documentales Gtiles para la investigacidn legislativa. La
labar de estos organismos. comprende , ademds, la redaccidén
de proyectos de ley y de resolucién con sus respectivas

fundamentos a solicitud de low legisladores, asesoramiento

(194) “El praceso y la prictica legislativos" en gp, cit,,
pR. 199200 -



legal, realizacidn de invesﬁigaéiones vy  encuestas, revisidn
y -codificacion de la legislacion,  preparacidn de digestos

 resumenes e intormes, etc.

Es claro que dentro de nuestro pais, un avance
cansiderable sobre el parti:_ular 1o constituve el Instituta
de Investigaciones Legislativas., respecto del cuval cabria
considerar la ampliacidn de sus funciones, asi como la de los
correspondientes recursos humanos, tecnicos y financieros a
erecto de egquipararlo a los mencionados Consejos

Legislativos(19%)

2. LA DISCIPLINA PARTIDISTA Y LA DEBILIDAD DEL CARGD DEL
LEGISLADOR EN COMPARACION A LOS DE LA ADMINISTRACION.

Otro problema que repercute en la actividad legislativa
del congreso y a la ver en el ejercicio de sus facultades de
control es el de la rigida disciplina de partido enatre sus.

miembraos.

La anterior problemdtica tiene mayor relavancia respecto
de la actividad del congresa tratdndose de los legisladores
del Partido Revolucionario Institucional por ser el partido

mayoritario ademas de ser el partido en wl gabierno.

(195) "LLas legislaturas y sus funciones de control...'gp,
cit.p. 37



El desarralloc de este problena requiere el desarcollo
previo de algunas considerac:ones, tales como, seralar el
hecho de que ®l1 cargo da legislador se encuentra en una
posicidn relativamente baja en la escala de puestaos

apetacibles para el politico mericamao

Una consecuvencia del debilitamiento del congreso en
tiéxico lo constituye pre:isament; el hecho de gque el cargo de
legislador se encuentra en una posicidn relativamente baja en
la escala de puestos apetectbles para el politico mexicano..
La gran influencia del cargo de presidente ha expandidp sus
intereses hacia los puestos administrativos que ofrece la
adminisiracion  publica federal. Entre mas cercano al

presidente es el carge que acupa, mayor ambicidn por ocuparilo

resalta entre los candidatos.

"El burocrata de alto nivel posee mayores prebendas para
repartir entre los grupos de interés que gravitan sobre su
secretaria de estado que el legislador promedio, a quien.
tradicionalmente se le ha i{dentificado como proveedor de
satisfactores materiales para su electorado. De esta manera,
el administadar tiene mayores bienes para ofrecer, desde
obras hasta certificados y titulos, gque el legislador, cuyo
impacto en el proceso legislativo se diluye en una asamblea

de casi S00 miembros que integran el congreso de la unidn
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La realidad demyestra que incluso el administrador en
Maxico es el centro de atencién no solo de las grupas de
interes o de presion sean del sector privado o social sing
incluso de 1los legigladores que paradojicamente se wven
abligados a hacer lobby en las dependencias del poder

ejecutivo, o de los propios gobernadores" (196)

Fero no seolo el futuro politico de los legisladores
depende del presidente de la Republica y sus principales
colaboradores, el acceso mismo a las curules esta sujeto a la
voluntad del mismo nucleo de poder. esto gracias a la maquina
cle:tora.l llamada Partido Revolucionarioc Institucianael, en
donde la militancia electiva en el Partido Revolucionario
Institucional, no habiendo ihclusn necesidad de establecer
compromisos derivados de plataformas electorales con el
partido coficial, de tal forma qgue la totalidad de las
candidaturas a curules dependen del ejecutivo. siendo el
personalismo el hecho decisivo en proceso de saleccion de
candidetos situacidn que es propia de todos los sistemas
politicos. Sin embargoe el hecho de.que la total dependencia
de las candidaturas del FRI en manos del ejecutivo,
particularmente presidente de la Republica, secretarias de
estado, gobernadores de la Repablica, presidente del comite
ejecutiva naciocnal del PRI y jefe del DDF y la situacion de

que la principal caracteriatica para ser ungido es ®l de 1la

(195) "Gue hacer con el Congreso de la Union..."_pnp.cit.
P.754
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confianza basada en la lealtad incondicional fruto de
experiencias personales previas y no necesariamente en un
desempefo eficiente, resulta un factar descentralicador que

debilita extraordinariamente al congresa(197}

José Francisco FRuiz Massieu sedala qug el Ffepndmeno
politico del dominio del PRI en la presidencia la camara de
diputadas vy senadores, introduce al cuadro de relaciones
entre los dos poderes un dable ingrediente que deja sentir su
itmpacto ean las funciones nominales del congresos: la
disciplina del partido Y la solidaridad entre los

funcionariaos priistas aungue pertenezcan a poderes distintos.

Continua diciendo Ruiz Massieu. asi, log priistas.
implicitamente, han celebrado wn pacto no escrito para qQue
sea e) ejecutivo quien elabore el mayor nimero de iniciativas
en tanto que laos legisladores se reservan en el terreno
especifico de la tarea legislativa, 1a —-esponsabilidad de
perfecctonar los proyectos presidenciales sobre todo, a la
luz de factores politicos y de presentar por exepcidn
inicirativas due recojamn drandes demandas sociales que al

aparato legislativo no ha hecho suyas con oportunidad (198},

{197)]dem.p. 954, ademis, Sdnchez Azcona, Jorge, Reflexjones
gobre @l poder, UNAM, I.1.J., México 1990 p. 21

{198) "Las relaciones entre el Poder Elecutivo y el ..." gp.
£it. po. 78,79,
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Lo crxer'tu del pacto diciplinario y de solidaridad
narktxdista es que el Ejecutivo es quien presenta mayor numera
de. . iniciativas, siendo ~ aprabadas practicamente en su
tu;élidad Yy con las mejores votaciones; siendo ciertamente
Cmay estasas las inicietivas de las legisladores prilistas,
igu..‘;.l que las observaciones al proyecto del ejecutivo, no asi
con 7105 proyectos o las legisladores de la opasicion e

Vinclusc » en un momento dado. del propio PRI.

La dltima parte del pdrrafo anteriar tambien nas da
cauces para introducirnos a una ceusa mas del debilitamiento
del Congreso: el hecho de que 1niciativas de los legisladores
no prospéeren por falta de apcyo politico del ejecutivo. La
histéria del congreso oftrece maltiples ejemplos de
1niciativas de legisladares que no son aprobadas en  fxs
condiciones respectivas a pesar de su pertinencia. Abundan
los ejemplos en los que iniciativaz de parlamentarios son

retomadas por el Fresidernte y hasta entonces prosperan’137}

FPor ultimo a este respecto, coincidimas con Victar
Manzanilla Sha-FFer' en el sentido de que los extremos de ta
disciplina y solidaridad pueden ser sumamente destructivos,
cuando el autor dice: "L.os mecanismos del poder aan en
ejercicio de las facultades legales, tienen ~ per sé&- muchos
instrumentos quu_salen‘ de la 6rbita jur{dic--formal Yy se

mezclan con intereses wecondmicos, politicos vy sociales

(199) Vease Gonzdlez Oropeza, ult. op. cit, p. 95s




persanales de los funcinnarios o.de 1los interesados llegande
a desvirtuar conceptos. ‘actitudes,  fonductas y agn el

ejercicio de las funciones: legalés.

En ellos se mezclan en Ft.:n-ma.‘ lv;uv, singular la partenencia
o membreasia a'l partido 'pnlfﬁtk:o en ‘@l  podaery la disciplina
entendida como toierancxa. ;;\;;:ptacion o camplicidad ds la
aceptacién o todo 16 que disponga el Presidenete de la
Republica como jefe nata del partido; la abediencia ciega a
les lideres politicos, la absoluta sumisidén., docilidad y
regsignacion de las sscreatarios de estado; de los miembros del
gabineta y Ffuncicnarios publizos. Se unen mecanismas de
presion politica, economifa, social. individual, y familiar
para quebrar conductss, astitudes v camportamientos: pero
gran parte no lo heie el presidente de la Fepublica. sino
aquellaos - desgraciadanente casi todos- que desean quedar
bien con €l1. Par eso les colaboradores cuando el Presidente
de la -Republica es <fravola y poco Institucimnal, viven
temerosos -asustados vy opacados. De esta situacidn derivan
los aduladores, lisonjeros, paneristas y lavacaras, gue hacen
del halago wuna protecciloen con grandes posibilidades de
encumbrarsa. Ne selo agasajen al presidente sino a su
familia cuyos miembros no se encuentran presionados por el
cumplimiento de las obligaciones legales derivadas de la

investidura propiciando que cometan en algunas ocasiones



abusos denuestes, afrentas y agravios que el pueblo mexicano

registra{2090)
3. LOS OBSTACULOS PARA LA CAMARA LEGISLATIVA.

ftro de 1los problemas muy debatidos de los drganos
legislativaos en México es el de la no reeleccidn plasmado en
el articulo 59 constitucional que establece precisamente gue
los Senadores y Diputados al Congreso de la Unidn, no padran

car reelectps para el periodo inmediato.

As{ mismo el citado articulo constitucional sefala que
los senadares y diputados suplentes con el cardcter de
propletarios, siempre que r‘m fubieren estado en ejercicioj
pero los Senadores y Diputados prupieti;rios no podran ser
electos para el periede inmediato con el caracter de

suplentes.

€l origen del articulo 57 constitucional se encuentra en
la ceonvencién celebrada por el ~entonces Partido Naciomal
ﬁevolu:innario en 1939 en la que el presidente del partido el
General Manuel Perez Trevifo presentd la ponencia sobre el
principia de no reeleccidn, en la Que sugirid, resumiendo la
aplicacion de dicho principio a todes los niveles, asi el
migme afo la ca&mara de diputados conocid una iniciativa de

dicho partido a efecto de reformar varios articulos

(200)"La formacidn y especializacidn en los estudios

legislativos", en Poljtica v Procesos Legislatives, op. cit..
p. 385
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constitucionales incluyendo el SS9 para introducir dicho
principiAo, la iniciativa que unque sufriera algunas reformas,
como es el caso de la segunda parte del articula 359
constitucional seria aprobada por unanimidad tanteo en la

camara de diputados y senadores(201)

Por fortuna en el procedimiento legislativo de la
referida iniciativa se rechararon que cortaban de tajo los
vicios de carrera legislativa que existen en nuestra pais,
asi{ no ‘se aceptd las reformas al proyecto en el sentido
general de prohibir a 1los legisladores pertenecer en el
pericdo inmediato siguiente a la ctra camara o diputacidn

estatal o integrar la legislatura federal.

Si bien la carrera legislativa no estd totalmente
coartada en nuestro pais , al poder seguir el iter de la
carrera leqgislativa iniciando indistintamente en la
legislatura de alguna entidad federativa o bien en el
Distrito Fedeal, continuar en la camara de diputados y luego
en la de senadores, con 10 que una persona podria ocuparse en
dicha funecién un pericodo de 12 afos, lo cierto es que al
menos habria desviado su foco de atencidn cuande menos en

tres de ellos en la legislatura local.

{201) Vease j} Valadez, Diego "El Control Interarginico entre
los poderes ejecutive y legislativo de mMexico", en Madrazo
Jorge (Presentacidn), E is a _Presi [~ n
I1J,UNAM, México 1988, pp. 252-6.S.
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Ademas d_ebe tenerse presente que las caracteristicas
propias cel sistema politico mexicano, para el caso de los
priistas, la cercania al ejecutivo federal y en la opasicidn
‘la  imposibilidad real de reunir cuadros calificados a
candidatos en las distintas elecciones, io que
consecuentemsnte produce el depilitamiente de la opasicidn en
el congra2os, cansxdey'anﬁo que la via principal de acceso de
astos a las curules es grac‘ias al sistéma de representacidn
proporcional, sistema al que se encuentra cerrade actualmente

el Senadao de la Republiza.

Mo abtante lo anterior 1a propussta de unma reforma
constitucianal para permitir a los legisladores la
reeleccién, 1mplica el estudic de Ffactores reales mucho mas
profundos. que comprenderian un estudio detallado que escapa
a los alcances de este modesto trabajo; valdria la pena por
ejemplo seralar algunas puntas por estudiarse; la procedencia
partidista de las legisladores asi como aorgdnica, su nivel de
estudios: las cornsecuencias reales en la actividag del
congresas dexlistiria alguna diferencia en 1las legisladores

.priistas?, los beneficias para los partidos de oposicidn.
4. LA PLANEACION LEGISLATIVA.

Otro problema del congreso os el tiempoc que tiene para
conocer un proyecto de ley, mismo que en buena medida ha sido

solucionado por las ‘reformas promovidas por el presidente



Miguel de la Madrid en 198c de egstablecer dos periodos de

gesiones del tongreso de la unién.

- 6in embargo la realidad legislativa mostraba que el
grueso de las iniciatjvas de leyes del eljecutiva federal se
presentaban nasta el ultimo mes de sesiones del congreso asa
pondremos por ejemplo el de septiembre a diciembre de 19820
cuyo ultimo mes coincidia com el primero del sexenia de
Miguel de la Madrid, sin dejar de anatar que los inicios de
sexenio se han garacterizado por upa abundancia legislativa.
no  deja de ser ilustrativo. La LIT legislatura s6lo en
materia constitucional recibia en el mes de Diciembre de
1982, seis iniciativas que inportaban en total 32
madiFicAacionEs al texto de la carta fundamental aungque varias
fueron consecuencia unas de otras. junto a lss i1niciativas de
reforma constitucional, el congreso hubo de estudiar v
aprobar una legislacidén ordinaria de tan trascendental
importancia entre las gque se déstacar’un: la ley de inq'r’esna
de l1a federacion Y del Distrito ' Federal, Yy BUS
correspondientes presupuestos de egresass la ley
reglamentaria del servicio publico de banca y crédito; la ley
de planeacidn; la ley de responsabilidades de los servidaores
publicos; las reformas al cddigo civil, codigo penal, a la
legislacidn mercantil, a la ley organica de la administracién
publica federal, a las leyes del ISSTE ¥ del 1IMSS, al
cédigo sanitaric y &4 la ley de hacienda del departamento,

sdlo por mencionar algunas. Toda esta legislacidén

164



fungamental y erdinaria fue despachada por el congreso de la

union en un sdlo mes de sesiones ardinarias(202)

Sabre el particular el entances diputada Arnaldo
Cordova, apuntaba en 19843 los diputados tento priistas como
aposicionistas, nos vimos precisados, al ir a comunicar al
prasidente de la Republica la clausura de nuastros -trabajos
el‘ 30 de diciembre de 1983, a rogarle gue para el proiimo
periodo nos enviara sus iniciativas a mas tardar para el lo.
de noviembre. €l presidente me consta prometid obsequiar
nuestros ruegos. pero algunos colegas priistas me dijeron que
era mejor gQue no nos hicieramos 1ilusiones, pues elloc na
dependia como ocurre en muchos asuntos de la voluntad del
pl'esiaerl\te. sino, de la voluntad o de la capacidad de los
secretarios de estado Yy sUS AsSesoras, que san  quicenas
elabaran las iniciativas y por lo general tienden a
rretrasarse por lo cual hacen proyectos de ley apresurados y

1o que es peor a destiemuo(zosi

Ante tal situacidn no se requeria solamente de dos
periodos de sesiones, de que valdria esto si no se daban las
condiciones para generar una dinamica mdas comprometida con

las demandas populares 0  una mayor Y mas relavante

(202) Jorge Madrazo "Las reformas constitucionales del
sexanio 19746-82" en Anuario Juridico, num. XI, UNAM, México
1984, pp.111-144.

(203)Vease "La prictica y el proceso..." en Qp, ¢it, p. 172
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participacion del poder legislativo ‘en el equilibrio de

poderes que se busca como optimo en el momento actual (204)

For eso en respuesta a la perspectiva anterior se
instrumentd 1o que 1a doctrina ha llamada la planeacién

legislativa,

Jose Francisco Ruicz Massieu, sefiala que la planeacién
legislativa es un medio para que el proceso legislativeo en el
que participan tanto el congreso comoc el ejecutivo, se
desenvuelva mas eficientemente: que el congreso como el
ejecutivo se desenvuelva igualmenteiy que el congresoc estudie,
modifique vy apruebe con mayores elementos técni.cos las
imteciativa que remita el‘ ejecutivo; que la ciudadania sin
perjuicio de nuestro sistema’ representativo tenga oportunidad
de manjfestarse en torna a iniciativas de especial
trascendencia v que los legisltadores puedan cotejar las
iniciativas con las plataformas ideoldgicas de sus partidos y

con el plan pacional .de desart-ollo (205

La planeacién legislativa puede mirarse de acuerdo a
Ruiz Massieu en una doble perspectivas coma la

instrumentacieén juridica de los planes y como el proceso

(204) Gutierre: Salacar Sergio "La dindmica legislativar el
periodo ordinario de sesiones y la comisidn permanente" en
it Proceso slativos Porraa, Méexico, 1984, piSl
(2035) “Las relaciones entre el poder ejecutivo...”

P-
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ordenado. y calendarizade de elaboracicon y . remisidn de

iniciativas.

La primera se clasifica repasandose el articuloc 26
constitucional que prescribe que "Los fines del pravectn
nacional contenidos en esta constitucién determinarian los
objetivos de la planeacion”. perspectiva en la que no
profundizaremos por egcapar al proposito del oresente

trabajo(206)

La segunda perspectiva de la planeacidn legislativa
entra de lleno dentro del dmbito del proceso legislativa y
debe incidir en sus dos fases: la fase prelegislativa que
esta dirigida al ejecutivo y la fase propiamente legislativa

que esta a cargo del congreso.

Jorge Madrazo apunta como al idearse una politica de
planeacién en la fase prelegislativa del procedimiento, no
puede perderse de vista que el proyecto de ley, en la mayoria
de los casos, es resultado de distitntas fuerzas sociales con
intereses variados respecto de las cuales frecuentemente el
poder actia como arbitro. Generalmente los grandes textos
‘legales reflejan un compromiso de intereses logrado después

de¢ una dura pugna.

(206) Idem., p. 84
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De este moado la fase prelegiclativa debe estar ordenada
a canaliza en forma politicamente adecuada y tecnicamente
correcta este fluio v reflujo de fuerzas sociales,
compatibilizandolas con las directrices politicas del estado

social de derechat(207)

En muches paises la fase prelegislativa que concluye con
la remision de la iniciativa a la asamblea esta regulada

narmativamente y esta compuesta de tres etapas:

1.~ La etapa de informacion gque consiste en que una ve:z
surgido de una secretaria de estado un proyecta de ‘ley. este
se somete a un periodo de informacidn en el quel intervienan
érganes consultivas del estado y en farma discrecional 1les
grupos cuyos intereses se pudieran ver afectados por el
proyecto de ley.

2

- La segunda etapa es de aprobacidn y se concreta en
la decisidén del ejecutivo sobre la conveniencia y teérminos
del proyecto, misma que se ve apoyada por el apalisis de
evpertos que pertenaecen a oficinas técnicas dependientes del
propic ejecutivo.

3.- Por dltimo la cenclusidn radica en el deposito del
proyecto de ley ante la asamblea legislativa,

La creacidn de la direccién general de asuntos de 1la

presidencia de la Repuablica en el sexanico de Miguel de la

Madrid apunta en el sentido indicado. La consulta popular,

(207) "La planeacidn legisglativa..." op. cit. p. 112
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que como metodo de gcobierno se ha planteado, serviria para
completar la <fase prelegislativa, en tanto que la
programazién y calendarizacidén para la presentaciden de
iniciativas del ejecutivo al congreso constituyen el primer
paso sdlido en nuestro pais para la instrumentacion de 1la

planeacien legislativa(208).

(208) 1bidem,



CONCLUSIONES

La idea de la separacién de poderes resulta impoesinle
tanto en la sociedad politica de la G.recta Clasica, como
en el pensamiento de Aritdtelds en aras de su midxima
politica, segdin la cu'al el dnico poader era el de la

voluntad de la suma de los ciudadanos atenienses.

La idea de la separacidn de poderes tampoco fue posible
en 1la :on;epcién de la Constitucién romana por Polibio vy
Cicerdan. Lo que ellos desarrolléron fué la idea de la
fovis mixta de gabierno, ;n aras de buscar un equilibrio
en la participacian del sjercito dc.l. poder ‘politico de
las dos preponderantes clases sociales en la !ncied;d

Romana, Patricios y Plebeyos.

€1 principal precedente tedrico del principio de 1la
divi'sion de poderes es el pensamiento de John Locke,
particularmente su obra "El- ensayo sobre un gobierno
civil”, en el que si bien distingue cuatro atribuciones
fundamentales del Estado, ditribuye su ejarcito
competencial en tan sdlo dos érganos, el Ejecutivo y el
Legislativo, tres en el primerc y una en ol segundo.
Aunque esta actividad es la que Jhon Lock tiene por
suprema, la funcidén legislativa. En esta esquematizacion

)
no debe pasar inadvertido el hecho de que la funcidn

172
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Jurisdiccional en Locke permanece aun dentro de la esfera

de la accidn del Ejecutivo como una actividad mas.

No obstante el patente temor a la concentracién del poder
que se precisa en la obra de Locke, no disefia un clara
s'istema de separacion de poderes ya que entre los dos que
concibe, ejecutivo y legislativo bace existir una relacidn
en el ejercicio de la funcidn legislat:ivas en todo caso lo
que en el fondo se advierte es su deseo de que dicha
funcidn, dado el cardcter supremo en gque la tiene, no se

encuentre en manos de unas solas manos.

El sutor del ensayo sobre un gobierpo civil no euncnbe a
los dos drganaos de sSu esquema @n  un mis_mo nivel
jerarquico, sino que parte de reconocer la necesaria
supremacia del Poder Legislativos lo anterior bassdo en
tras consideraciones: El origen del Legistativo, la
Cunstituéidn de este poder es el primer acto de la
comunidad legislativas; la concepcidn de las leyes como el
magno instrumento del gue se vale la sociedad para
alcanzar su mds alta finalidad, ®s decir, que sus miembras
individuales disfruten de sus propiedades en paz y con
seguridad; y a tercera, en razdn de la facultad de
control qQue tiene sobre el ejercicio de las actividades
ejecutivas y federativa y sobre su detentador, al asstar

facultado para retirar esos poderss si encuentra razdn



8.

174

bara ello e igualmente tambien el de castigar cualquier

prevaricacion.

El poder legislativo, supremo en el contexto de John Locke
ne es ilimitado, %ino los que tiene Justamente en las
causas que le dierun'oﬂgen. salvaguardar la vida, vy
biesnes de lo integrantes de la sociedad, 1los que tienen
la atribucidn inherente a resistirse a uma larga cadena de
abusos, pravaricaciones v maquinaciones de los
detentadores del poder; El derecho de desembarazarse de
las persocnas que invadan "La ley fundamental, sagrada e
inalterable de la propia conservacidn que fué& lo gque los
impulse a entrar en gociedad. En ese sentido puede

afirmarse que la comunidad es siempre el pader supremo."

S§in duda alguna el origen del principio de la divisidn de
poderes se encuentra en la obra "El espiritu de las leyes"
de Carla Maria de Secondat en el libro XI1I, del cual se
hnnA dade das interpretaciones distintas e incluso
antagdnicas entrevsi, vy son resultado de la concatenacién
léegica de una serie de ideas Sasicas. ya que ninguna esta
dada en forma expresa; estas son las teorias cldsicas de
la divisién de poderes y 1la tearia de la separacion

Juridica o de no concentracidn,

Los elementos de la teoria clasica de la divisidn de

poderes, tiene por elementas bésicos los siguientes:
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A. Distincién de tres distintas funcicnes

B. Existencia de tres pode}’es térganos)

C. Los érganos son independientes e iguales entre si.

Independientes en base a tres criterios: .

‘a) ‘La separacidn de funcicones que se traduce en que cada
drgano se especializa en actos de un s6lo contanido y nada.
mas.

b) La separacién orgdnica. en virtud de.la cual ningdn
drgano puede relacionarse con otro para 1a. realizaciadn de
las tareas que tienen encamendadas, debiendo llevar estas
a su dltimo termino.

C) La separacidn subjetiva, en virtud de la gual ningan

individuo puede formar parte a la vez do dos drganos.

La igualdad esta dada por la independencia de los tres
poderes, al darles competencias dlstintas, asi caomo por
la -‘idea de que las tres funciones se encuenteran, asi

*‘~ados #n un mismo nivel de jerarquia.

La teoria de la independencia jurvidica de los poderes
lurqé come una' negacién a los elementos estructurales de
la versifén clasica, pero persigue la_ misama finalidad: 1la
cantencidn del poder: en forma mucho mds sencilla que dos

cualesquiera de las tres del Estado esten reunidas

{ntegramente en las mismas manosy formula de no

acumulacioén. Sus eleamentos primordialas son los

siguientes:
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a) R.ecunc:imientu de la desigualdad Jerarguica de las
funciones del Estado, sehalando como suprema la funcidn
legislativa. supeditando a esta la ejecutiva Y la
Jurisdicional.

b) En razén de la supremacia del legislative, ge hace
necesaria la participacidén del ejecutivo a efecto de no
dejar mano§ libres a la asamblea, buscando que s2 Frenen
reciprocamente, obligdndolos a la vexz a caminar Junt_as.

Dentro del marco anterior Montesquieu otorga al
parlamento la elaboracion y el voto de los tentos de ley,
y al monarca el derecho de impedir que esos proyactos de
ley lleguen & convertirse en leyes.

€) La concepcidén comd interior de la funcidn ejecutiva,
no hace necesaria la coparticipacién del legislativo en
enta,

d) La concepcién del oargano judicial como nulo, porque
recaeria en un drgano abstracto, si se me permite 1la
expresidn, en razdén de’ que no seria una institucidén
permanente sino que la funcion seria ejercida por personas
malidas de la masa popular, periodica y alternativamente
designadas de la manera que la ley disponga, las cuales
formen un tribunal que dure poco tiempo, el que exija la

necesidad".

En tanto que su funcidn se limitard dGnica Yy
exclusivamente a leer y decir la ley, obviamente emitida

por el legislativo, aplicable al caso concreto; Por esao se
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dite gque para Montesquieu el drgano judiéial es unicamente

una presencia y una vozo.

La anterior esquematizacién del 4rgano judicial, también
esta dado por la liberacidn de este poder de cualquier
actividad de contenido poalitico, teniendo asi un nulo
valor politico; no pbstante que en si mismo tenga una
innegable importancia. misma que percibe claramente
Montesquieu ya que de no ser asi no habria existido
incenveniente para atribuir esta funcidn a alguno de las
arganas politicos, rompiendo entonces el tan buscado

"equilibrio organico”.

12, La teoria de colaboracidn de poderes debe entenderse como
el estado actual de evolucién de la teoria de la divisidn

de poderes.

La colaboracidén de poderes‘parte del claro entendimieto
de poder. 6t'ganns y funciones del estado, teniendo ademés
como pilares basicos la idea de distribucidn de
competencias entre los drganos y la distribucion de la

naturaleza formal y material de las funciones.

11. El Fader Ejecutivo Mexicano rspregenta una enorme fuerza
que esciende y se ve reflejada en la organizacion
Jjuridico-politica, gracias a factores tanto histéricos

compo politicos y sacisles.
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El fcrialecmxento gel ejecutivo en Méxice lo ha
conducido a un marcadu presidencialismo, reflejado en un
cimulo de Fagultades las gque por su extens.idn hacen tan
s0lo de su desarrollo una tarea titanica, ademds de que el
desarrollo juridico de las facultades del ejecutivo es en
&1 mismo wuna labor compleja. ya que las facultades
determinantes del Fresidencialismo Mexicano no se
encuentran en una ley formal y son resultade de una serie

de factores.

12. Las facultades del Fresidente provienen de tres grandes
fuentes; La constitucidn, 1las leyes ordinarias y las
derivadas del sisteéma politico, y se pueden agrupar en
duatru secciones: politico, administrativas, econfmicas y

sociales.

13. En el contextn de la colaboracidén de poderes reviste de
especial importancle las +acultades que preaevistas
constituecionalmente.tiere o puede teper el pader ejecuti\fq
para realizar y e;pedir actos de contenido legislativos
we circunscriben a cinco casos:

a) Facultad reglamentaria (art. B9, fr. 1)

b) Facultades extraordinarias para legislar (art. 29
Constatucional).

¢) La regularizacion econdmica (131 pfo. I

d) Tratados i1nternacionales (74 fr. I y B89 €r. x)
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@) Las medidas de salubridad (72 fr. XVI).

14, En el Estado Moxicano 1a fuente del derecha formal mis
impartante es la legislacion, definida como el procesa por
el cual uno o variocs #drganos del Estado Formulan y
promulgan determinadas reglas juridicas de observancia

general a los que se les da el nombre especifico de leyes.

15. E1 término ley puede sar entendido en un sentida estricto
y en uno amplin. En su sentido 2stricto, la ley es una
regla de derecho directamente emanada del poder
legislativc. con aprobacion v sancien del pozer ejecutive,
mediante la promulgacidn respectiva. &n un sentido emplio,
la ley ¢3 una regla abstracta y obligatoria de conducta de
naturaleza general y permanente gque se refiere a un numero
de personas de actos o de hechos., con aplicacien durante
un tiempo indefinido y dotada del caracter coercitivo del

derecho.

16, El proceso legislativo puede entenderse como el conjunto
de actes sucesivos sancionados per el derecho, que tienen
coma finalidad la expedicidn de una resolucién d=21 poder

legislativo de caracter abstracto, general e impersonal,

En Merico el proceso legislativo encuentra su regulacién
en 109 articulos 71 y 72 constitucionales. La doctrina lo

ha dividido en & etapas.



17. El procedimiento legrlsl‘atlvb'ues‘ta muy ‘lejos de explicar

por si mismc 1a tot;:'i};!‘adr en’ la ;yp:"-dc;t:icar de la. actividad
legislativa en Me‘xyic;;“ fa ’qqe los elementos delineadores
del sistema palitico mexicana lo reducen a una etapa del
proceso globaAl de :reaq'ianrde la leyes. siendo tan solo el

aspzcto "positivo" ael devacho.

En realidad la globalidad de los elementos que i{nducen
en la creacidcn de las leyes es el “procesoc legislativo,
entendido como un fendmena dinamico de la realidad social
gue implica uwuna serie mds o menos completa de actos y
hechas; Es un complejo de decisiones, accianes vy
relactones Qgque tienen lugar para la formacién de las
leyes, su interpretacidn, reforma o derogacidn; comprende
las formas con los que las ruerzas politicas y sociales
participan en la produccidn de la ley. En consecuencia el
proceso legislativo es mas que la sucesién farmal de actos
para la aprabacidn de las leyes. es decir, :c;mprende
hechos no necesariamente previstos en su  individualidad
por las normas que rigen el procedimiento de formacidn de

las reglas juridicas.

Mientras en el procedimiento legislativo la relacidn
dominante es Jurrxdi:o. como fendmeno farmal de

competencias, etapas, procesales y términos perentorios;

JYE0)
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en el procesa legislativo la relscion dominante es el tipo

politico, como fenaomens de poder o influencia.

De 1o anterior se desprende como el proceso legislativo
esti determinado por los elementos que configuran el
sistema politico. mismad que practicamente en la totalidad
de los éstadns contemporineos tiene por principal
caracteristica la preeminencia del ejecutivo sobre 1los
otros dns drganos de gobierno. caracteristicas de la cual
Mexico no es la excepcidn, sino por el contraric uno de

sus mejores ejemplos.

As{ el proceso legislativo esta profundamente marcado
par los elementos caracteristicos del sistéma politico
mexicano que se resumen en tres: la preeminencia del poder
ejecutivo federal, graclas a su cimulo de facultades; la
existencia de un partido polftice predominante que ha
ganaao practicamente la totalidad de los cargos de
eleccion pcpular a los que puRde acceder; lo que le da la
mayoria en la camara de diputados y practicamente el
dominio total en la de senadores; y por ultimo que el
Presidente de la FRepiblica es ei lider real de dicho

partido politico.

19. La autonom{a dei Congreso Mexicamno en el ejercicio de sus
facultades se ve seriamente influenciada por tas

directrices del sistéma politico mexicano; del tal forma
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que no sole el poder Elacutiva. es el prinzipal impulsor de
los proyectos de ley y el legislativo. aparece ¢oma mero
elemento legitimizador, o en el mejor de los casos como

corrector de estilo de las iniciativas de aquel,

l.a disminucién del legislativo no es tan solo en su
clasica y lprimordial funcidén de legislar, sino ademds es
la también fundamental tarea de fungir coma drgang
mediatizador del ejecutivo, situacidén que =3 altamente

preacupante vy su solucidn impostergable.

20, Resulta inaceptatle el criterio justificador de la
sumision del legisxat.iva. basado en la idea de que el
constituyente jamds pensc hacer de los poderes eduipos en
conpetencia, ademas de fundamentar dicha sumision
sefflalando que as 1agi:-a la condicidn actual del aceionar
del Congreso en razdn que tanto este en for ma mayoritaria,
come el Ejecutiveo Federal, son miembres de un mismo

partido palitico y luego con una misma tendencia.

Si @] constituyente otorgs al legislativo una serie de
facultades de cantrol no fue para buscar un enfrentamiento
sinc para contener el accionar del ejecutivo en su esfara
politica, ademds que el sefalamiento de la caindiﬁencia
partidista de la mayori{a del Congreso vy el titular del

Ejecutivo, esta muy lejos de justificar la pasividad de un
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Congreso solo como ‘resultado de " una extralimitada

disciplina partidista.

La disminucian del Zongreso en el ejercicio de sus
facultades legislativas no solamente se explican por las
reglas del jJuego politico, sino también por el desbordade
cre:imient:; del aparato auxiliar del mismo para soluciopar
rapidamente y eficazmente los complejos problemas de la
realidad mexicana, situacidén que contrasta con la carencia

de dichos organismos auxiliares por parte del legislativo.

Faralalamente a 1o anterior, resulta insoslayable el
fortalecimiente del Congreso gracias a 1la apertura vy
fortalecimiento del pluripartidismo en las ultimas

reformas electorales.

La llamada planeacién legislativa se traduce como la
organizacidn dentro del eljecutivo del procedimiento que
debe seguirse para la elaboracidn y presentacién de lo que
serdén proyectos de leyes, buscande rescatar el sentir y
los requerimisntos de la sociedad y principalmente de los
grupos de presidén, © en su caso de log sectores en
conflicto sobre la materia que se pretende ragular, ademas
de dar pauta al Congreso para conocer con tiempo de dichas

iniciativas, lo que ya constituye una ventaja para este.



11.

12,

13.

14.

184

BIBLIOGRAFIA
Acosta Ramerao, Miguel. Jecria general agl derecha
administrative., Forrdaa. 5.A.. 4a. edicion, Mszxico 1981.

Aguilar Maya Jose, "La suspension de garantias”™ Revistp
de la Escuela Nacional de Jurisprudencia Tomo VI, Num.

25-268. U.N.A. M., México, encro-diciembre 1945,

Althusser, Louis, Lka politica y 1la histdria Ciencia
Nuaeva, tracrccion: Esther S2nitez, Madrid, 19&B.

Andrea Sancnesx, Francisco Jose de. "“Los partidos
politicos y el poder ejecutiva en México" en Madrazo
Jarge (prasentacisn) El sistama pres:dencial mexicang.
{Algunas reflexionesy U.N.A.M., Mexico 1558

Aristdételes. La Folitica. Biblioteca Scriptorum
Grecorum. Trad. Antonio Gome: FRobledo, Er Famanarum
Mexicana, Mexico, 1553,

Barguim Manuel, "El control parlamentario del sector
paraestatal {la reformsa del articule 93 de la
constitucion mexicana, con un estudio comparativo)l" cr

Anuario Juridico, vol. IX —1962. Mevico U.N.A M. 1982,
Bonachela Hanuel ‘“Algunas abservacianes sobre el

principio de separacion de poderes en Montesquieu" en EL
control parlamentario de gobierno en }as camonraclas
pluralistas. (El proceso constitucignal Espafol) Edicion
Manuel Ramirez, Labor, Barcelcna, Espaia 1%73.

Burgoa Orinuela, Ignacio. Derszno Constitucicnal
Mexigano, Forrus, 3Ja. ed. Meéxico 1979.

El Estado, Porrda, Méaxico, 1970.

kas__garantias jndividuales. Porrua, &a. Ed., HMaxico
1970,

Carpizo Jorge. Lka Constitugidn Mexicana de 1977,
Parrua, 3a. Ed., U.N.AM., Mé&xico 1979.

digs Constitycionales, 2a. Ed. U.N.A.H, Serie

- LGEM, México, 1983.

"£1 poder =sjecutivo en el sistema de Gobierna de la
Constitucién Mexicana de 1824" £] predominjo del poder

ejecutivo_en Latingamerica, Alegria con Alanso (Coard.)
U.N.A.M., Meuicn 1977.

El Prgsidencgialismo Mexjgano Siglo XXI, 2a. Ed. México,
1975



185

15, Castellanos Fernanda. Lineamientos elementales de
darecho penal, Forrua, XIX Ed., Mexico 1994

16, Castro, Juventino V. ecciongs de Garantias v _Amparo
Porrua, 2a. Ed. México 1976.

17. Cicerdén, Marco Tulia. Jratago_ de 13 Repuiblica., 2a. Ed.
T Porruaa, Trad. Navarro Franciscg y Bautista Calvo, Juan.
México, 197S. -

18.  Cordova. Arnaldo, “La practica Y el proceso
"legislativos* en Senado de la Republica Folitica v
Brocecsgs legislativos, Forrua Mexico, 19835,

19, Cosio Villegas Daniel, El Sistema, Politico Me:icana,
Ed. Joaquin Mortiz. S.A., 2a. Ed. Mexico. 1777,

20, Cueva, Maria de la. "“La suspension de garantias y la
| - vuelta a la normalidad” en fevista de 12 Escuela
Nacional de Jurisprudencia. NUm. 25+-25. Menico 1945.

21. Duverger, Maurice, Institycignes Folitigas y Derecho
Constjtucional. trad. Elisen Aja y otros. Ariel Ga.
Ed. ., Barcelona, EspaRa 1984,

2. Eisenmann, Charles. “El espiritu de las leyes y 1la
separacion de poderes" Anuarieo Juridico. I.T.J.,Num. 2
Mexicao, 1977,

23. Estrada, Rosa Isabel. “Facultades legislativas del
Presidente de la Republica en México" en Alegria con
Alonso  Fablos Carpizo Jorge v Stein Jose Luis
(Preparacion) El _predominjg del poder giecutive en
latinpamerijca, U.N.A.M., México, 1977.

24. Faya Viesca, Jacinto. Administracion Fublica Federaj,
Porrua, 1a. Ed., México.,1979.

28, Fix Zamudia Hector, *Algunas reflexiones sobre el
principio de la division de paderes en la Constitucion
Mexicana” en Madraxo, Jorge (Presentacion) pMemeoria del

Congresa  lbergamericano d derecho constitugional
Tomo II W.N.A.M., México,1987.

24, “Organizacion de 1los tribunales administrativos” an
vista de tribunal £ la_federa . Num. 4,
extraord. Mexico, 1971.

27. “El Ejecutivo Federal Y al Poder Judu:i.l" en Madraza
Jorge (presentacion) E e
{Algunas Reflexiones) U.N.A.M. Honico. 1968,

28. Fraga Gabino. ) izte v, Porrua, XX Ed.,
Meéxico, 1980,



29.

3Jo.

31.

37.

38.

39.

40,

41,

A2,

184

Garcia Maynes Eduardo Intreduccien al estudio del
Deregho. Porrua, 42a. Ed. Mexica, 1991.

Gonzalez Casanova., J.A.., JTegria del Estado y Derecho

Lonstitucignal, Ed. Vincers-Vives, Espada, 1980,

Gonzale:z Casanova Fablo. La dempcracia en Menico., ERA,
Mexico. 194Z.

Gonzalecz Cosia Arturo. "El debate® en Ochaa Campos,

Moises (Coord), Derecho Leqislativo Menicano., ta. Ed.
Méuico. 1973,

Gonzale:z Clvrape:a Manuel. "GQue hacer con el Congresa de
la Union en México?" en pmoria d II1 Eongqreso

Ibergamericanc de Derecho Constitucional

Gutiérraz Salazar Sergio., “La dinamica legislativa:r EL
periodo ordinario de sesiones y la comision permanente"
en l1a Politica Y pracasn Legislativas,. Forrua
Méxica. 1983,

Hamdan Amad, Fauzi. "Las faculatades legislativas del
Presidente de la Republica", hevista de Investigacinnes
Juridi-as Escuela Libre de Derecno, AXo S, Num.S
Mé:xico, 1781,

Herrera y Lasso, Manuel. studias de Derach
Constitugional. Folis Pulblicaciones de la Escuela Libre
de Derecho, Mexico, 1940,

Jellimek, Jorge. Teoria General del Estado Edit.
Continental. Trad. FKios Urruti Fernando de laos, 2a.
edicion, julio 1933, .

Lanz, Duret, Miguel ¢ho Con tucignal tjca
Norgis, Sa. Ed., Mezico,1959,
Loche, John €nsayn sobre un_gobierng civil, Aguitar,

Trad. Lacaro Rkos Armando, Meéxico,1983.

Madrazo, Jorge, “Las reformas Constitucionales del

Sexenio 1976-1982" en Anvario Juridico, Num. XI,
U.N.A.M., Méxrico, 1984,

Madrid = Hurtado, Migquel de la, *Reformas a la
Constitucion federal en materia de representacion* en

Estudios de Derecho Constitucional, UsNeAMay
Henico, 1974,

Estudios de Derecho Congtitugional, Forrua, 2a. Ed.
Mexico, 1980.



43,

44,

45, -

45,

T a7,

48.

4.

S0.

St.

S52.

53.

54.

o
o

84,

187

Manzanilla, Scharfer victor "La formaci én Y
especializacidén en los estudios legislativos" en Senado

de la Republica Politica v Frogeseo Legislativog, Forrua
Mexico, 1985,

"La teoria de la discusion de poderes y nuestra
Constitucion de 1917" Revista de la Facultad de [grechqg

de Mexica, Tomo XIII. Numera S0, abril-junio 198&3.

Marshall Geoffrey, teoria constitucignal, Espasa calpe,
Trad. Ramon Garcia, Madrid, 1982.

Montesquieu, El_espirituy de las lLeves, Ateneo, Trad.
Nicolas Estevanexz y Matilde Huici, Buenos Aires, 195t.

Mareno Collado Jorge, “E1 procesa y la practica
legislativa% en Senade de 1la Republica Fnolitica v
Proceso Legislativos, Forrua, Menrics, 1985,

Orozeo Henriguez, Jesus. "El sistema presidencial en el
constituyente de BGueretaro y su evolucion posterior" en
Madrazo, Jorge (presentacion? El istema Presidenpcial
Meyicano. ( Algunas Refleriones) U.N.A.M., Meéxico,1988.

"Las legislaturas y sus funciones de control ‘sobr‘e la
actividad gubernamental” en Senado de la Republica,
Politica v Proceso legislativos, Porrua, Mexico,1985.

Otiz Walls, Eugenio, “El proceso y la practica
legislativa* en Senadc de la Fepublica. Foljtica v
Procesc Legislativos.. Forrua, Mexico,198S.

Osornio Corres Fr‘anctsco Javier., "Estructura Funcional vy
arganica del Ejecutivo Federal en Mexica” en Madrazo,

Jorge (presentacion) El _gistema Fresidencial Merjicang
(Algunas Reflexianes), U.N.A.M., Me&tica, 1938,

Osornio Corres Francisco Javier. La esdomimistracion
Puplica en el Mundo, U.N.A.M., Menico,1986.

Padtlla Segura Jose Antonio, "El brncuia y la Practica
Legislativa® - en Ochoa Campos, Moises (Coord) Derecho
Legislativo Mexicano, 1la. Ed. México,1973,

falacios Alcocer Mariano “Papel y situacion actual de
los parlasentos® en Senado de la Republica
prgceso Legjslativos Porrua, México, 1983,

Peniche, Llope: Edgardo. nt ucc i ol 1 studia
deregho fParrua, Sa. Ed. Mexico,1966.

Perexnieto Castro, Leonel. "La facultad de Celebracion
de tratados coso sintoma de 'la preponderancia del pader
Ejecutiva* en Aljegria con Alonso Carpizo Jorge y Stein



Lag

Jose Luis redominio  dal der ecutivg en
latjnoamerica., UN.A.M.. Mexico, 1977,
£7. Polbio, Histari nivargal. Forrua., Trad. Ambrosio Ruy

Bamba, Biblioteca Clasica, Madrid 1984.

38. FRangel Couto, Hugo., El1 Derecho Econdmico, Porria, 2a.

Ed., Méxice, 1982,

S%. FKRodrigue: Amador, "Reformas al poder Legislativo y la
integracion del Senado®” en Senado de la Repdblica,

Politica v Procesg lenislativos, Porrta, HMéxico, 1985.

&0, FRomero Cesar Enrique "El poder ejecutivo en la realidad

politica contemporanea" en Jurisprudencia Ardentina,
afo XXV, num. 1393, 15 de Noviembre de 19&2,

&sl. FRuiz Massiau, Jasé Francisco, "“La relaciones entre el
poder ejecutive y el Congreso de la Unidn: e1 trabaio
legislativo, el control politico vy la planeacidn
legislativa® en Ssgnada de la FRepublica Politica v
Proeceso laaislativaog, Porrca. Mexico, 198S.

62. Ruiz Sdnchez, Lucia Irene “El jefe de lstadu cqmo drgano

de las relaciones internacionales" Boletin del Centro de
Pelaciones Inter iona . num. 117, Abril 1972,
Facultad de Ciencias FPoliticas vy Sn:u:i.ales, unAM,
Mexico.

Salas Armendariz José OGuillermo “La revision de los
praoyectos de ley” en Ochoa Campos Moises (Coord.)

Derechp Legislativo Mexicano, la. Ed.,. Menico 1973.

&4. Sepualveda Cesar, “"La expedicién de las leyes las y
reformas de la Constituciéon" en Ochoa Campos Moises,

o
“

(coord.) r8ch istativg Maxiga la. Ed.. Mexice
1972
&%. Sanchez Azcona Jorge, ‘eflexionas br. e od:

UNAM., 1.1.J., Meéxico 1990.

64, Serra Rojas Andréas, Cieoncia Poljtica Porrua, 8a. Ed.,
México 1985,

&7. Rerechp Admjpistrativo (tomeo ki), Parrua, Meiico, 1974.

é8. Tena Ramirez Felipe, Dergeho Constitu nal Me =
Poryroa, XIX Ed,, México, 1983,

&9, “"La suspensién de garantias 1 las facultades
extracrdinarias en el derecho mexicano” , Revista de 1a

c N . de_Jurisorydengias, Tomo VII, num, 25—

28, UNAM., Meéxico, Enera-Diciembre 1945.



189

Tora Calero. Luis del “Iniciativa y Formacion de las
leyes" en Ochoa Campos. Moises (Coord.), Derecha
Legislative Mexicane 1la. Ed.. Mexico 1972,

Tavar, Antonio,. “Los hechos politicas en Platon vy
Aristételes"” Cuadernos Folijtices. Ministeria de
Educacidn, Num. 4, MCMLIV, Junio, Buenos Aires 1954.

valde: Diego, “El control interorginico entre los
paoderes legislativo y ejecutivo de Meéxico® en Madraza

Jorge, (Presentacion) El sistema Presidencial Mericano.
I.1.J.» UNAM.,Ma8xico, 1983.



	Portada
	Índice
	Introducción
	Capítulo I. La Teoría de la Separación de Poderes
	Capítulo II. Las Facultades del Presidente
	Capítulo III. El Procedimiento Legislativo
	Capítulo IV. El Proceso Legislativo
	Conclusiones
	Bibliografía



