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INTRODUCCION 

El presente trabado. independiente de pretender cump ti r 

un requ1si to indispensa.ble, para estar en pos1ci dn de optar, 

para el gr"ado· de licenciatura en derecho, responde a lo.\ 

inquietud personal de 1ntroduc1rme un poco m.ás en el entorno 

de la pr,·1ct ica l·~·;¡ isl~t i va en nuestro país, sin detenerme 

solamente en el estadio del llamado procedimiento 

legislativo. ya que de ser así'., tan sólo estudiaría la 

legislaeión que lo rige, el marco normativo, y por el 

contrario, con este trabajo' lo que persigo justamente, es 

ahondar en el conjunto de .factores que en la práctica lo 

influencian o determinan. 

La tesis se compone de cuatro capítulos. El primero de 

el los pretende 

del tema que 

servir como punto de partida y marc:o global 

nos oc:upa, desarrollando brevemente el 

•Principio de separ•cidn de poderes", sus expositores 

iniciales y su expedición mAs acabada por el ilustre, Carlos 

María de Sec:ondat, Baron de la Brede y de Montesquieu, 

d.áindose una sumaria eKplic:ación de las dos grandes 

interpretaciones de lo por él expuesto en "El espíritu de las 

leyes••, concluyendo con la expo~ic:ión del principio de la 

c:ol•bot·ación de poderes, mismo que nos muestra el marco 

teórico en qu<? se deben dar las relaciones entre los org.inos 

del Estado. 



El capitulo segundo denominado "De las .facultades del 

Presidente de la Repóbl ica•, pretende mostrar lo numeroso de 

las facultades del Ejecutivo Federal, su intersec1on 

prácticamente en todas las áreas, a la par de seÑalar 

importancia c:omo elemento determinante del Sistema Poli.tico 

He:ricanoe 

En el capitulo tercero, se desarrolla 1'el procedimi•nto 

190islativo", deteniéndonos en cada una de sus etapas. 

Finalmente, el capítulo cuarto, se ocupa del "Proc••o 

legislativo•, encuadr4lndolo dentro del universo del sistema 

poi (tico, los distintos .factores que lo determinan, el papel 

del Ejecutivo Federal y los problemas del Congreso para 

ejercer sus .funciones. 



C A P I T U L O 

LA TEORIA DE LA SEPARACION DE PODERES 

I. ANTECEDENTES 

A.· GRECIA Y EL PENSAl1IENTO ARISTOTELICO 

·El principio de Ja separ'acidn de poderes, punto de 

·partida del Constitucionalismo moderno, es una de las 

Instituciones jurídico políticas más debatidas en su aspecto 

do.ctrinal, empezando por sus. or.1.qenes mismos, ya que mientras 

unos ven sus precedentes en el pensamiento de John Locke y su 

cumbt·e en la obra de Montesquieu, otros, entre el los Herrera 

y Lasso ai=írman que Aristóteles infirió el principio que nos 

oc:uoa de las constituciones de su época y lo había expuesto 

"Cabal y sistemáticamente" en la Política. Cl) , La verdad es• 

que la mayoría de su doctrina niega la posibilidad tedric:a de 

su eKistencia en el pensamiento de la Grecia clasic:a, en 

general. y en el Aristóteles. en particular. virtud de que 

en aquellos sistemas políticos no era viable la concepción de 

un poder superpuesto a los ciudadanos, ya. que ellos eran el 

único poder posible. 

En apoyo al planteamiento arriba expuesto, Antonio Tovar 

sos~iene. que en la concepcidn de Aristóteles el ciudadano 

(!)Herrera y Lasso, Manuel, Estudios de Oet"echo 
Coostitui;ignal Public:aciOnes de la Escuela Libt"e de Derecho. 
Editorial Rolis, México, 1940 p. 209 
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ateniense "tiene que ser especialmente pat9ticipe en las 

-funciones de la justicia y del poder", apunta como el 

fildso-fo se atiene la realidad poli'.tica que 

culturalmente hab:ía nacido, en la que el ciudadano ateniense 

interviene de modo esencial en los tribunales de justicia y 

an el mando político (2). 

En la obra de Aristóteles se aprecia la distinción de 

l.:is tres operaciones. actividades principales de la potestad 

estatal. correspondía a la organi;:ación entonces en vigor: La 

Asamblea General o Consejo encargado de deliberar los asuntos 

más importantes~ el grupo de magistrados investidos del poder 

de mandar y obligar. y los tribunales. Es decir. el 

estagiri'.ta tan solo determina las distintas actividades de 

los órganos, pero sin pretender repa~tir "las -funciones" en 

ra~dn de los objetos atañentes a cada una de ellas. 

El planteamiento de la separación de los órganos que 

caracteriza la Teoría c:lágica de la división de poderes 

resulta contradictoria a la. i_dea de la 11 democrac:ia pura" de 

la Grecia de Aristóteles en que el único poder posible es el 

de la suma de ciudadanos. 

A continuación se verá como Aristóteles con-figura el 

ejercicio de las -funciones clásicas del Est~do con la 

(2) 11 Los hechos políticos en Platdn y Aristóteles" Cuadernos 
Pal !tices. Ministerio de Educ:acidn. Núm. 4 MCMLIV~ Junio, 
Buenos Aires, 1954 



participación del universo de ciudadanos. Así tenemos 

primero que "La multitud es necesariamente soberana. y las 

decisiones de la mayoría deben ser la ley deTinitiva". en 

virtud de lo cual el ót"gano deliberativo se compone por la 

totalidad de los ciudadanos; asimismo. en lo tocante al poder 

ejecutivo, en su aspecto más característico según 

Aristóteles, el mando se apunta como: "El ciudadano no está 

obligado a obedecer a cualquiera o si obedece es a condicidn 

de mandar él a su vez", con lo que también la suma de 

ciudadanos consolida el órgano ejecutivo; .finalmente en lo 

re-ferente a la -función judicial, Aristóteles apunta, "todos 

los ciudadanos deben ser jueces en todos o por lo menos 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 

último encargado del ejercicio de las .funciones del Estado, 

cuestiones toda5 que hacen un tanto ocioso el ~nálisis de la 

llamada separación subjetiva de la teoria cl.isica de la 

división de poderes, en virtud de la cual los individuos de 

un drgano no pod~an -formar parte a la vez de otro. También 

bajo aste contexto resulta int:'.l.til el abocarnos al estudio 

"Del equi 1 ibrio de los órganos" máxima del pensamiento de 

Montasquieu y que e~ el de Aristóteles parece inadvertido. 

(3) La PolStica.. trad, Antonio GOmez Robledo, Biblioteca. 
Scriptorum Geecorum Et. Romanorum Mexicana, México 1963 p. 
124. 
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Finalmente el proceso legislativo en el pensamiento 

Aristotélico es por demas un tanto obscuro ya que la idea de 

una "Democrac ta pura" hace del acontecer"" diario del 

legislador un verdadero caos, no en balde es gracias a esta 

problemática que surgirá la idea de la representacidn 

política. 

B. LA CCNSTITUCICN ROMANA A LA LUZ DE PCLIBIC Y CICERCN 

Polibio y Cicerón 

Hay autores que han querido ver los orígenes del 

principio de la divisidn de poderes en la Constitucidn de 

Roma descrita por Polibio y Cic:eron, cuando la verdad es que 

Pal tbio en su Historia Univergal sdlo menciona que en la 

Constitución de Roma convinieron les principios 

democrattcos, aristocráticos y monarquico adoptando una ~arma 

miKta de gobierno, la mejor a su entender. (4) 

Por lo que hace a las ideas de Marco Tulio Cicerdn en su 

tratado de la ·Repc:lbl ica, d.onde después de !ileñalar los 

peligros que representan las tres Termas básicas de gobierno; 

la monarquía, la aristocracia y la democracia, concluye que 

la mejor set"ía. una amalgama .formada con lo más bueno de cada 

una de éstas, de suerte que los cdnsules signii=icarían la 

autoridad real, el senado representaría la aristocracia 

(4) Ctr. Polibio, Hiwtgria Universal, trad. Ambrosio Ri 
Bamba, Madrid, Biblioteca Cl4sica 1894, 
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virtuosa y culta, en tanto que el pueblo dis-frutaría de una 

equitatlva libertad, pues aún cuando estaría moderadamente 

contenida, no quedaría sin derecho ni poder. así en esta 

mezcla las tres -formas .de gobierno estarían "moderándose y 

templándose recíprocamente". (5) 

Debe destacarse aquí que. no obstante Cicerón hable de 

igualdad, libertad, estabilidad y equilibrio lo hace en un 

marco distinto al de Hontesquieu, ya que en su campo de 

an.11 is is no son los poderes u órganos del Estado. en los QUe 

se dan -frenos y contrapesos, ya que lo que busca en verdad es 

el equi 1 ibrio en la participacidn en el poder de las dos 

grandes es-feras sociales en pugna; patricios y plebeyos. 

C. EL PENSAl'IIENTO DE JOHN LOCKE 

El precedente teórico inmediato al ºEspíritu de las 

Leyes 11 de Montesquieu es el Ensayo sobre el gobierno r;iviJ de 

John Locke, quien en capítulo XI t, conciba tres poderes 

distintos: El 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 demás en el drgano ejecutivo, además de 

no distinguir la .funcidn Jurisdiccional y menos aún 

(5)Marco Tulio Cicerón, Tratado de la f?epúblic:a 2a. edición, 
Editorial Porro.a. trad. Francisco Navarro y Calvo y Juan 
Bautista Calvo, Méi<ico, 1975 pp. 21 y 55. colección sepan 
cuanto$ n.. 234 



atribuirla a un órqano distinto .. Locke señala la necesidad 

de que los poderes ejecutivos y legislativos se encuentren en 

distintas manos. habida cuenta que si die.hes poderes tienen 

un mismo depositario entonces este podri'.a evadir la 

aplicacidn de las leyes sobre si mismo, o bien que estas se 

redactasen y aplicasen de acuerdo con sus intereses 

particulares, haciéndolos prevalecer sobre los del resto de 

la comunidad. (6) 

El .fi ldso-Fo inglés habla de la separación de poderes 

como respuesta a la concentraci dn de carácter absoluto del 

mismo, sin embargo, su esquema resulta incompleto al 

comparárlo con los element~s de la teor:La clásica de la 

división de poderea1 as:( nos ene.entramos que la ideil de lil 

independencia de los poderes en cuanto órganos, deja presumir 

la relación entre éstos. as( por ejemplo señala que el poder 

ejecutivo "Ha recibido una doble misión, la de participar en 

la legislación y la de ejecutar supremo de la Ley" C7> 

El autor del ensayo 'obre el entendimiento humano 

concibe dos poderes, órganos, que actCian coordinados 

manteniendo relaciones entre sí: para el ejercicio de sus 

Tunciones, esencialmente en la legislativa, en la que 

~olabor•n tanto el ejecutivo como el legislativo, Cuestidn 

(6)Locke. John, Ensayo sobre el gobierno civil. trad. Armando 
L.á::aro. Ros, Mé>cico, Agui lar, 1983, p. 110, p.fo. 143. 
C7)1dam, p. 168 p~o. 222. 
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que se ve rea-Firmada con la -Facultad de prert"'ogativa, es 

decir reglamentaria que hace r.ecaer en el ejecutivo. (8) 

Otro elemento ausente en el planteamiento de Locke, es 

el del necesario equi 1 ibrio de los poderes. mismo que es 

básico en el esquema de la teoría clásica de la separación 

da poderes drganos, ya que ·en el pensamiento del escritor 

inglés el poder legislativo es el máHimo posible en una 

comunidad~ debiendo ser la Constitucidn del poder legislativo 

el primer acto de una comunidad política, drgano al que se 

encuentran subordinados los demás: 

"Salvaguardia de la comunidad no puede e:tistir sino un 

poder supremo único, el legislativo al que todos los 

dem~s se encuentran y deben estar subordinados"<9>. 

El órgano legislativo es supremo para Lccke, por 

titular de la Tuncidn legislativa, no debe olvidarse que 

Lo.c:ke considera a las leyes como el instrumento del que se 

vale la sociedad para alcanzar su mas alta Tinalidad: que sus 

miembros individuales dis.fruten de sus propiedades en paz y 

seguridad. (10). 

<S>Véase Gonz~laz Csanova, J. A., Teor{a del E5tado y peresbo 
Constitucion•l, editorial Vincers-Vives Espa~a 1980; p 110 
<9>Locke, John,: ~p. 113 pTo. 149 
ClO>.L~.~!!b pp. 100y 101, pTo. 13 
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El poder legislativo es supremo porque es el órgano del 

que se derivan los restantes, además de determinarles 

competencias y tener el derecho de retirar esos poderes: 

ºUna ve:: que el poder legislativo ha encomendado a 

otro poder la ejecucidn de las leyes hechas por él, 

conserva siempre el derefhO de retirar esos poderes 

si encuentra razón para ello, es igualm8nte también 

el de castigar cualquier prevaricación. Eso mismo 

ocurre con el Tederativo, lo mismo ese poder que el 

ejecutivo vienen a ser poderes delegados. subordi-

nado9 •1 poder legislativo". <11) 

No obstante lo anterior Locke no deja al legislativo en 

poder absoluto, sino que le -fija ciertos límites1 

"Siempre que el poder legislativo traspase esa 

norma -fundamental de la sociedad y, llevado por 

la ambición, el miedo, la insensatez y la 

c:orrupcidn, intente apoderarse para st, 

colocar en manos de otra persona, un poder 

absoluto sobre las vidas, libertades y 

propiedades del pueblo ese poder leoislativo pierde 

c:on el quebrantamiento de la miaidn que tiene 

(11>.l.9.ltilb cp. cit., P• 1lt-. p-Fo. 153 
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c:on-Fiada, al poder que le otorgó el pueblo". 

<12) 

11 Siempre que alguien trate de colocar a los 

miembros de la sociedad en esa condición de escla-

vos. tienen ellos el derecho de salvaguardar un 

poder del que en modo alguno puedan desprenderse, 

y por esa misma ra~ón lo tienen a desembarazarse 

de las personas Que invadan esa ley ~undamental. 

sagra.da e inalterable de la propia conservación. 

que Tue la que los impulsó a entrar en sociedad. 

En sentido, puede a-Firmarse que la comunidad es 

siempre el poder supremo''· <13> 

Por ó.ltimo en lo tocante al proceso legislativo, del 

ejercicio de la .función correspondiente, debemos resaltar la 

participación del monarca, quien además gozaría de la 

-facultad de prerrogativa que implica la reglamentaria, y as! 

encontramos, que en el pensamiento de John Loc:ke en la 

c:olaborac:idn de los drganos po~itic:os en el ejercicio de la 

Tuncidn tenida por suprem•, aunque en un marco mas general no 

debemos olvidar la supremacia de la asamblea parlamentaria. 

<12>1..Wl!!l, pp. 167 y 168 pfo. 222 
(13l.I.Qgm, p 114 pfo. 149 
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II. MONTESOUIEU, "EL ESPIRITU DE LAS LEYES" V LA TEORIA DE 

LA SEPARACION DE PODERES. 

A. EL PLANTEAMIENTO 

Es indiscutible la importancia de El Espíritu de las 

leyes del Barón de Montesquieu. en esta obra se rec:cnoc:e el 

principio más acabado de uno de los pi lares del 

constitucionalismo que. más tarde será recogida en la 

clarac:ión de derechos del hombre y el ciudadano de 1789; 

la división de poder-es. Sin embargo, la manera en que 

in-fluyó o tradujo lo escrito por Carlos Maria de Secondat 

es muy obscura. ya que de el la se han dado dos 

interpretaciones distintas y hasta contradictorias; la más 

conocida, la Teoría clásica de la seoarac:1dn de poderes, y la 

más novedosa y sustantiva, la llamada "Teoría de separación 

Jurídica", debiéndose decir que ambas son solo 

interpretaciones lógicas del conteKto de la obra. a._1 no estar 

dadas en forma eKpresa, y se obtienen de concatenar una serie 

de ideas b.isicas. <14> 

El ideal de Montesquieu es que los pueblos logren 

alcanzar la libertad política, misma que concibe como: "poder 

hacer lo que se debe querer, y no ser obligado hacer lo que 

no debe quere;sa 11 , libertad que en el pensamiento de 

Montesquieu no eKiste fuera de los gobiernos moderados, 

C14)Marshall, GeoTfrey, Teoría constitucional Espasa Calpe. 
trad. Ramón García, Madrid 1982, p. 137 
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aunque aún en estos Estados no se encuentra siempre. El 

elemento ha vencer para lograr la 1 ibertad pal ítica es el 

abuso del poder, cuestidn que expresa en los siguientes 

términos, hablando de la.reTerida libertad: 

"Sería indispensable para encontrarla en ellos que 

no se abusara del poder, y nos ha enseñado una 

experiencia eterna que todo hombre investido de 

autoridad abusa de ella. No hay poder que no insig-

ne el abuso a la e>etralimitacidn. !quien lo diría! 

ni la virtud puad• ser ilimitada''• <15> 

En respuesta al anterior planteamiento señala: 

"Para qua no se abuse del poder, es necesario que le 

ponga límit•• la naturaleza misma de las cosas" o 

como de man•r• tradicional se ha traducido "Que por la 

di!lposicidn de las cosas el poder detenga al pode 11
• 

116) 

Como •1 podar no se hA de contener •sí mismo 

encontr~ndo•• una sola mano Montesquieu distinQua· tre• 

poderes y tres drganos distintos: 

"En cada Estado hay tres clases de poderes1 El 

poder l•Oi•lativo, El poder ejecutivo de las cosas 

( tS> Mont•squi•u, El Esp!ritu de la1 leyaa, At•neo, trAd, 
Nicolés Est•v•nes y Matilde Huici, Buenos Aires, 1951 p. 201 
(16) .l.l!!!m. p. 201 
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ret.;;.i-.lvas al derecho dl! gentes, y el poder 

ejecutivo de las cosas que dependan del derecho 

civil ••• En v1rtud del primero el príncipe o Je-fe 

de estado hace leyes transitorias o de-Finitivas o 

':tet'"oga las ewistentes. Por el segundo hace la paz 

o la guerra, envia y recibe embajada• establece la 

seguridad pública y precave las innovaciones. Por 

el tercero castiga a los delitos y juzga las 

dii=erencias entre tos particulares. Se llama este 

(llti.mo poder Judicial y al otro poder eJecutivo del 

Estado". <17> 

Las 1 !neas m.is clara en torno a lo necesario de la 

separ .. ción de poderes las encontramos en Montesquieu 

precisamente cuando expone las distint•• posibilidad•• d• 

conc•ntración d• los poderes 'y sus consecuencia•. D• 

concentr•rse lo• poderes Legislativo y Ejecutivo en un 

drgano, pued• temerse la elabor•cidn y l• ejecución tir,nica 

de las leyes. Si se concentr•n los poder•• de JuzQ•r Y 

legislar, se podri'.a disponer -•n caso de detent•rlos el 

legisl•tivo- de la libertad y vida d• lo• ciud•d•n~•· y si 

los detent•se el Judicial el Juez podrá'.• tener l• ofu•rz• de 

un opresor. Finalmente la necesidad de la sep.ar•ción 111 



"Todo se habría pe_rdido si el mismo hombre. la 

misma corporación de próceres, la misma asamblea 

del pueblo ejerciera los tl"'es poderes ••• " ( 18) 

B. LAS INTERPRETACIONES 

La causa primera y última el pensamiento de 

Montesquieu es clara, la Terma en que ha de lograrse resulta 

un tanto ambigua, al respecto em:ontramos dos respuestas 

distintas, correspondientes a las teorías oue at-rioa hemos 

señalado. 

1. LA TEORIA CLASICA DE LA SEPARACION DE PODERES 

La teoría clásica de la sepal'"'ación de poderes no es sino 

una respuesta tajante a la tendencia inherente del detentador 

del poder a abusar del mismo, en virtud de la cual para 

lograr la autocontenc:idn del poder, es necesario que cada uno 

de los tres poderes de que habla Montesquieu se de en 

exclusividad a órganos distintos, de aquí la idea contraria a 

la concentt"ac:idn de tres poderes distintos, independientes y 

aislados entre sí. Hipótesis de la cual se despt"enderá la 

noción de separación subjetiva, por la que una misma persona 

no puede formar parte de dos o m~s poderes a la ve:. 

(18)~. 203 

13 
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En relac:idn al contexto de esta teoría Louis ALTHUSSER 

apunta: en el pensamiento político de Montesquieu cada poder 

abarcaría exactamente una esfera propia, es decir, una 

función propia, sin ninguna interferencia. Cada poder 

estaría asegurado en cada esfera por un órgano rigurosamente 

distinto de los otros órganos. <19> 

La separacicin tajante de poderes que presume la teoría 

clásica elemento bAsico del contexto en el cual aparece al 

centro la idea de equilibrio de podet"es, logrado por el 

monopolio de cada órgano respecto de su correspondiente 

poder. conforme a lo cual debe concebirse a los poderes como 

iguales para enc:ontrar'se en posibilidad de reprimir todo 

acto. que Tuera de su competenc1a, intente realizar alguno de 

los otros ~rganos. 

Sin el equilibrio de poderes estaría en la 

imposibilidad de contener el poder invasor, de lo cual 

resultaría la subordinación de los otros drganos, al ver 

afectado sus atribuciones. 

Los elementos de la teoría cl.i.sica de la separación de 

poderes son los siguientes. 

l. Distinción de tres funciones diferentes 

(19>Althusser, Lous, La Política y la historia, Ed. Ciencia 
Nueva, trad. Esther Benitez, Madrid, 1968, p. 83 
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2. Concepción de tres podereg, depositados en dos drganos 

3. Los tras órganos son independientes e iguales entre si. 

La independenc:ia de los órganos es en base a tres 

criterioBI 

a) La separación o espec:ializac:idn de funciones, dejando 

como competencia única y exclusiva de cada drgano una 

i=um:idn. 

b) Separación subjetiva, en el sentido de que ningún 

i ndi vi duo puede formar parte a la vez de dos 6 rganos •. 

el Separación orgánica, prohibe el contacto otros 

órganos en el ejercicio de la tarea que se les ha 

encomendado. 

2. LA TEDRIA DE LA INDEPENDENCIA JURIDICA DE LOS PODERES 

La teoría de la independencia jurídica de los poderes se 

caracteriza, a diferencia de la clásica, por ser más rtexible 

y m.as a.pegada la realidad, además de algón modo 

antagónica a la diversa tradicional y hasta puede pensarse 

que se con~iguró en respuesta • la primera. Así encontramos 

que su estructura contempla la negación de la~ trae clases de 

sep~ración que supone la teoráa clásica. 



ló 

La tearí.a de independencia jur,dica niega que 

Montesquieu concibió a cada órgano especiali:ado en 

determinada actividad; lo anterior apoyado en la observación 

de que en el esquema de Montesquieu cada órgano realiza actos 

cuyo contenido material le son ajenas y por tanto su 

realización correspondería otro órgano conforme a una 

separación de funciones. En respaldo a esta postura se 

se~ala que Montesquieu no pudo plantear esta clase de 

separ~ción porque el Barón de la Brede se percató de la 

desigualdad jer~rquica de las funciones estatales, con lo que 

se produciría la desigualdad de los órganos si se 

especializaban en una sola actividad. 

Charles Eisenmann, apunta que si verdaderamente 

Montesquieu hubiera creído en la necesidad de separar 

funcionalmente las diferentes autoridades esta.tales, y si se 

hubiera propuesto hacerlo en la Constitución que proyectaba , 

se habrí.a torpemente equivocado sobre las soluciones 

jurí.dicas que eran pertinentes para los -fines pol{ticos que 

perseguía, se habría directamente contradicho, de tal suerte 

que se tendría el derecho y aun la obligación de considerar 

el conjunto de su pensamiento constitucional como un 

prodie;1ioso monumento al absurdo. (20> 

(20>Eisenmann, Charles, "El Espi'.ritu de las Leyes y la 
separació de poderes", Anuario Jurídico 
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La segunda clase de separacidn que niega es la orgánica, 

ya que esta clase de división implica la ausencia de toda 

colaboración de los entes u orgános del Estado, cuestión que 

raQulta contradictoria con la finalidad última, el 

equilibrio. Los seguidoras de la teor:La de la independencia 

Jur:Ldica de los poderes se preguntan como podr!an los órganos 

1 imitarse sin tener contacto alguno entre si. <21 > 

En forma contraria a la versión clásica de la separación 

de pcd'7res la de la indap•ndencia Jur!dica supone la 

necesaria relación da los órganos para as:L estar en posición 

de limitarse rec:Lprocamente. Cuestión esta última que 

relacionada lo dicho respecto de la negación de la 

separación de funciones, conforman la idea de que los drganos 

debían tener ciertas actividades complementarias e& decir, 

debían colaborar en el ejercicio de las funciones estatales. 

La tercera clase de separacidn que niega la teoría que 

noB ocup.a, 89 la per~onal o subjetiva, en virtud de lo cual 

una persona no podría formar ~arte a la vez de dos órganos. 

Lo anterior se deriva de la concepcidn que del poder 

legislativo tienen los seguidores de esta versidn: 

11Podar Legislativo es el poder de expedir reglas 

legislativ•s y por consiguiente detentar el poder 

(21>Manzanilla., Schaffar p. 436 



18 

legisl•tiva es tener competencia para eKpedir esas 

reglas ••• son pues miembros del órgano legislativo 

los individuos o cuerpos de quienes la constitucidn 

exige el consentimi.ento, y solo de el.los, para la 

exp•dicidn, es .decir, la entrada en vigor de las 

reglas legislativas. Sdlo el consentimiento a l• 

regl• l•Qisli1itiv& constituye un elemento del acto 

legislativo, una a.tribucidn legislativa; toda otra 

in~ervanc:idn dentro del procedimiento que tenga y 

desemboque en la expedición de reglas- legislativas, 

acto Jur:l:dico o material, si tiene •sos 

car&cteres, no conriere al órgano que es .una 

participación en el poder legislativo". <22> 

Dentro del m•rco Arriba expuesto Charles Ei9enmann 

seRala que en al pensamiento de Montesquieu que darle la 

f•cultAd de 11 veto" al mon•rca, lo hace formar p•rte del 

drgano legislativo. Sobre el particular Carre de Malberg 

•punt•: "El podar da decir no, no puede ser considerado como 

Un acto de confeccidn de l• Ley¡ en efecto ai mismo supone la 

ley ya constr~ída, perfecta1 el no es más que un impedimento 

• lA ejecucidn de una ley ya adoptada". En esto añade Carre; 

al veto difiere esencialmente de la sancidni 6stA implica un 

•etc positivo de P•rticipacidn en la comprobación de la lay; 

ella hace una ley de algo que no lo •ra tod.avía ••• por eso 

Montesquieu sdlo did •l Rey el veto y no una sancidn. 

(22)EisenmAnn, Charles, ~ p. 430 
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Por su parte Eisenmann dice aue Secondat consideró al 

veto como una Terma de participar en la función legislativa. 

y que el veto y la sanción no son sino las dos cara de una 

misma moneda, ya que de no oponerse el veto el resultado sera 

el de la aprobación de expedición de la norma. t23) 

La teorí:a en cuestión surge efectivamente en principio, 

como una negación de los elementos estructurales de la 

versión clásica, pero persigue la misma finalidad: 

La contención del poder. Reconoce u habla de una clave 

de separación en forma sencilla y mucho más modestamente. que 

no es necesario que dos cualesquiera que sean de las tres 

funciones estén reunidas integramente en las mismas manos; 

fórmula de no acumulación. 

Además de la separación arriba reTerida comprende dos 

elementos másr 

1. El reconocimiento de la supremacía de la Tunción 

legislativa 

2. La nul i.dad del órgano judicial 

Para. esta teor{a, el "quio" del esquema diseHado por 

Montesquieu está la visuali:acidn de la desigualdad 

Jer.t.rquica de las tres .funciones del Estado. considerando 

(23) Idem .. P• 431 
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como suprema a la legislativa 'y luego a la ejecutiva y a la 

Judicial. 

As!, siendo la Tuncidn legislativa la suprema no podría 

dejar su ejercicio en unas solas manos, por lo que idea un 

Juego de colaboración o ejercicio competenc:ial entre el 

Parlamento y el Monarca para la realización de asa tarea 

estatal. de tal manera QUe se -Frenen recíprocamente y se 

evite el abuso del poder. ademas de obligarlos a caminar 

Juntos. 

Dentro del marco descrito arriba Montesquieu otorga al 

Par·lamento la elaboracidn y el voto de los textos de Ley y al 

Monarca el derecho de impedir que egos proyectos de ley 

lleguen a convertirse en leyes, dibujando en una es-T=er-a de 

.funciones a dos entes distintos los que a la ve: se necesitan 

y se ~renan mutuamente. 

Haciendo un breve paréntesis de lo visto hasta aqu:L da 

la teoría de la independencia Jurídica, debe recalcarse la 

necesaria dependencia de los dos elementos estructurales 

vistos hasta el momento como la concepcidn de la funcidn 

legislativa en calidad de suprema se traduce o re~leja, en un 

drgano legislativo bipartita con una c:-lara distribuc:idn 

competencial. 
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El esquema anterior ve complementado con la 

concepcidn in-Feriar de la función ejecutiva y la "nulidad" de 

la Judicial. 

La ~uncidn ejecutiva deja de tener importancia, al decir 

Eisenmann y otros, en el pensamiento de Montesquieu, al 

establecer que las reglas legislativas representar~n la 

voluntad común de los d~ganos políticos con lo que el monarca 

o ~jecutivo deja de ser un "simple instrumento .funcional del 

legislativo". 

Einsenmann señala: Montesquieu estima que la 

independencia del gobierno y, por ello mismo. la ilbertad del 

Estado e><ige sin duda como también la preocupacidn por la 

correcta ejecución de las leyes, que sólo el ejerza el poder 

ejecutivo, sin participación del Parlamento. Es suficiente 

con reconocer al Parlamento el derecho de controlar su 

actividad. C24) 

"Pero no conviene la recíproca; el poder 

legislativo no debe tener la -Facultad de poner 

trabas al ejecutivo, porque la ejecucidn tiene 

límites en su naturaleza y es inútil limitarlat por 

otra parte el poder ejecutar se ejerce siempre en 

cosas momentáneas". 

(24)1.Qgm, pp. 443 y 444 
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Pero si el poder legislativo en un Estado libre, no 

debe inmiscuirse en las funciones del ejecutivo ni 

parali:o:arlas, tiene el derecho y debe tener la 

Tacultad de ewaminar de que manera las leyes que el 

ha hecho han sido eJecutads". <25> 

En lo tocante a esta teoría de no acumulación sólo queda 

por desarrollar lo reTerente a la nulidad del peder 

Judic_ial •• 

A mi entender la concepcidn como nula del poder 

Judicial en el pensamiento de Montesquieu no se debe a 

negarle cualquier valor, sirio por el contrario parte de su 

reconocimiento. 

Montesquieu habla de nulidad del poder Judicial 

re-firiéndose a su valor pol !tico, ya que para lograr el juego 

de equi 1 ibrio entre los dos órganos pol !tices, Monarca y 

Parlamento debe librarlos de c:ualquier otra presión, 

negándole al "drgano judicia.l" la -Facultad de conoc:er l~s 

con-Flic:tos litigiosos en que se vieran envueltos los 

titulares de la -Funcidn legislativa y cualquier atribuc:idn de 

contenido político. 

C25)Montesquieu, ~p. 208, Lib ... XI, Cap. VI 
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Así Montesquieu disminuye al 11 órgano Judicial" l.o m.is 

posible: 

"El poder judicial. no debe dársele a un senado 

permanente, sino ser eJerc ido en personas sal idas 

de la masa popular, periódica. y alternamente 

designadas de la manera que la ley disponga, las 

cuales -Forman un t.ribunal que dure poco tiempo, el 

que exija la necesidad". 

"De este modo se consigue que el poder de ju::gar 

tan terrible entre los hombre'.i. sea funcion 

enclusiva de una clase una pro~esión; al 

contrario, será un poder por decirlo asi. 1nv1sible 

y nulo. No se tiene Jueces constantemente a la 

vista; podrá temerse a la magistratura. No a los 

magistrados". <26> 

Montesquieu deja acantonados a los tribunales, 

· ubordinando la Tune ión jurisdiccional, reduciéndola a una 

~imple aplicación casi mecánica de la ley, sin posibilidad de 

Juicio personal, ni de libertad: carente de <facultad 

discresional para aquel que la ejerce y por· tanto 

políticamente nula. (27> 

<26>Idem, pp. 203-207 
(27)Eisenmann, Charles, ~' p. 441 
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César Ouintero, resume la esencia de esta tercia en un 

solo párt"afo: en el r"eparto equ i 1 i brado de la 

Jurisdiccional y de las demás funciones del Estado radica la 

esencia de la doctrina de Montesquieu, y no en la 

Indeoendenc:La absoluta de cada uno de los tres drganos 

superiores de gobierno con e:<clusividad respectiva de 

funciones~ 

sostener. (28) 

algunos han insistido insisten en 

Va se ha visto como para la teoría de la separación 

jurídica o competenc:ial, Montesquieu parte de la concepc:idn 

suprema de la -función legislativa, la cual hace recaer en el 

Monarca y el Parlamento. 

Sin embargo el Parlamento tendría una estructura 

Bicamaral, lo cual se deduce de las siguientes líneas del 

Espíritu da las Leyes: 

"Como en un Estado l i bt·e todo hombre debe estar 

gobernado por sí mismo •. sería necesario que el 

pueblo tuviera el poder legislativo; pero 

siendo ésto imposible los grandes Estados y 

teniendo muchos inconvenientes en los pequeños. es 

menester que el pueblo haga por sus representantes 

lo que no puede hacer por sí mismo. 



"Hay siempre en un Estado gentes distinguidas, sea 

por su cuna. por sus rique::as o por sus -funciones; 

si se con.fundieran e~tre el pueblo y no tuvieran 

m.:ls que un voto para el l.os. esas gantes no tendrían 

ningón interés en detenerla. porque la mayor parte 

de las resoluciones les parecerían perjudiciales. 

Así la parte que tengan en la obra legislativa debe 

ser proporcionada a su representacidn en el Estado, · 

a sus -funciones, a sus categorías. de este modo 

11 e_ga a -Formar un cuerpo que tiene derecho a 

detener las Empresas populares. 

tiene derecho a tener las suyasº. 

Como el pueblo 

"Esto quiere decir que el poder legislativo debe 

con-Fiarse a un cuerpo de nobles, al mismo tiempo 

que a otro elegido para representar al pueblo. 

Ambos cuerpos celebrarán sus asambleas y tendrán 

sus debates separadamente. porque tienen miras 

di-ferentes y sus intereses son distintos". C29J 

Derivado de lo anterior tenemos que el Parlamento 

tendría una doble integración; una cámara con la 

representacicin de la noble::a, el Clero y demel.s clases 

intermedias; y otra con la representacidn del pueblo. 

C29)Montesquieu, ~' pp. 204, 206 



Manuel Bonac:hela apunta al. respecto: "El poder soberano 

~o debe estar sometido a un individuo, o a una asamblea única 

sino debe estar confiado a un drgano comp leJo, -formado de 

varios elementos profundamente diferentes y heterogéneos. 

representando fuerzas pol.íticas di-ferentes, que ejerc:er·a.n 

conjuntamente la soberan.ía, cuya expresidn máxima es la 

elaboración de la ley." (30) 

El propio Montesqu ieu señala~ "Estos tres poderes 

<puesto que hay dos en el legislativo) se neutrali~an 

produciendo la inacc:idn. Pero impulsados por el movimiento 

necesario de las cesas han de verse Tor::::ados a ir de 

concierto". (31) 

De le arriba expuesto se concluye que Montesquieu 

integra al Parlamento con las tres principales fuer:as 

sociales, en su conc:epc:idn; el Monarca, laº Noble::::a y la 

Burguesía~ haciéndolas accionar conjuntamente en un Juego de 

balances y contrapesos, de tal manera que la voluntad del 

Estado; la ley, sería resultado de la coincidencia de tres 

voluntades distintas, evitando así la concentración del poder 

en una sola clase social. 

C30)Bonachela, Manuel, "Algunas observaciones sobre el 
principio de la Separación de poderes en Montesquieu", en "El 
control parlamentario de gobierno en las Democracias 
plural istas". pp. 58 y 55 
(3l>Montesquieu, op. cit., p. 210 
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III. LA TEORIA DE LA COLABORACION DE PODERES 

La teoria de la colaboracidn de poderes es el resultado 

de la evolución del principio de la división de poderes y 

comprende un claro entendimiento de las nociones de poder~ 

drganos y funciones del Estado. 

El poder del Estado de acuerdo al Maestro Andrés Serra 

Rojas en una fuerza material y jurídica que una sociedad 

conceptúa una organi:acidn política determinada. Esa 

fuerza corresponde al órgano y aunque sea una persona física 

la que 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 que las funciones del Estado son las diferentes 

formas que revisten su actividad. Al anal i::ar Jurídicamente 

los actos del Estado se encuentra que e:.i:isten di-ferencias 

entre éstos pudiéndose agrupar siguiendo la tradición, en 

tres es-faras di-ferentes; legislativos, administrativos y 

jur idicc ionales. Sin embargo, sobreviven problemas para 

identi-ficar a cual de las -funciones obedecen numerosos actos 

estatales, situación que se resuelve con la distribución del 

aspecto -formal del material de una -función. 

(32> Cerra Rojas, Andrés, Ciencia Política, Porrua Ba. 
edición, México, 1985 p. 321 
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La naturale:a formal de una función se encuentra 

determinada por el drgano que emite el acto, sin importar el 

contenido del mismo; en tanto que la naturale::a material 

radica en el contenido mismo del acto, con independencia del 

órgano que lo emita. Así un acto será legislativo si 

establece una norma jurídica abstracta que regula una 

pluralidad de casos o un techo individual: ser..1. 

jurisdiccional resuelve casos individuales de derecho 

incierto o cuestionable y las situaciones intereses 

jurídicos; y administrativos si resuelve problemas concretos 

de acuerdo con las normas jurídicas o dentro de los 1 ímites 

de ésta, valiéndose de medios que ante una investigación han 

de aparecer como un sistema complejo. (33) 

Finalmente los drganos del Estado de ac:uerdo al maestro 

Ionac:io Burgoa son entes impersonales, individuales 

c:olegiados, que a nombre del Estado o en su representac:idn 

e~ec:túan las diversas funciones en que se desarrolla el poder 

pllbl ic:o. (34> 

Cabe hac:er mención aquí, que una de las princ:ipales 

críticas a la teoría de la separación de poderes consiste en 

la no distincion entre poder y dr-ganos estatales, ya que 

mientras el poder del Estado es uno solo, muchos son sus 

(33)Jellinek, JOrge, Teoría General del Estado Edit. 
Continental, trad. Rios Urruti, 2a. Edicidn, Julio, 1958 p. 
497 
(34)Burgoa, Ignacio~ El Estado, Porrua, Méwic:o, 1970, p.159 
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órganos; y la teoría clásica presupone tres poderes distintos 

en un sólo Estado, lo que conllevaría la e:dstencia de tres 

entes soberanos y luego tres Estados dti=erentes en uno sólo, 

lo cual es imposible. 

Ahora bien~ el actuar de los órganos estatales no puede 

anárquico, sino que se delimita su accionar a traves de 

la estructuración de competencias v una organi;:::ación 

derárq~ica, coordinando y ubic¿i.nco accionar. La 

competencia el marco de atribLtC iones que el Estado le 

concede y reconoce a cada órgano. en ra::.ón del territorio, la 

materia o el grado. 

El orden jerárquico es el agrL1p,;.miento por n:.· ... eles de 

los distintos órganos ra::.on de su com::>etencia, 

subordinando los unos a los otros con el objeto de coordinar 

sus actividades en vista al -Fin unitario del Estado. logrando 

así la disciplina de los órganos y el cumplimiento integral 

de las Tunciones y deberes del Estado. 

En com:lusión los pi lares básicos de la teot·i'.a de la 

colaboración de poderes son la distinción de la naturale::a 

formal y material de un acto de gobierno; que permite el 

entendimiento de que un órgano, por ejemplo el ejecutivo, 

emita actos de distinta naturale::a a la tarea que 

principalmente se le ha atribuído, para el caso legislativos 

y Juridiccionales. 
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C A P 'I T U L O II 

LAS FACULTADES DEL PRESIDENTE 

El presidente en Mé:dco constituye una -figura de gran 

trascendencia en la sociedad. es el centro de la atenc:ion 

pública. es el órgano predominante del Estado. en el que 

están ci-fradas las esperan::as de un pueblo, y es durante un 

determinado número de aÑos un personaje tan poderoso como lo<s 

reyes legendarios. <35> 

El Ejecutivo representa una enorme -fuer-::a que asciende y 

ve re-flejada en nuestra organi::acidn jurídica y política. 

gracias -factores tanto h i stór ices como po l í. t icos y 

~cr'H:iales~ (36) y a otras múltiples causas que han originado 

el Tortalecimi~nto de dicho poder, Cuestiones todas que 

hacen entendible el porciue señalar las atribuciones del 

Ejecutivo y manifestar el porque en M~xico existe un régimen 

presidencial. es sumamente complicado.. PorQue muchas de 

atribuciones aunque plasmadas en la Constitución no 

encuentran en una -forma muy clara. (37> 

(35)Carpi::o. Jorge, La Constitucidn Meidcana de 1917. UNAM, 
México, 1979, p. 293 
C36>En este sentido Francisco Osor'nio a-Firma: "Es 
rigurosamente cierto que el presidonte de la Repl'.i.bl ica en 
México, posee una gran cantidad de poder, lo que le permite 
participar o decidir un gran número de cuestiones, de la más 
variada naturale::a. pero también es cier'to que existen una 
serie de ra::ones históricas. políticas y técnicas que 
explican esta gran c:onc:entr'ación de poder". En "Estructura 
-funcional y orgánica del Ejecutivo", Madrazo, Jorge 
(presentación) El sistema preqidencial me1cicano (algunas 
re~le~ioneg) lIJ, UNAM, México. 1988, P. 151 
(37>Carpi::o. La Constitución .... op.cit. p.294 



l. CLASIFICACION DE LAS FACULTADES DEL PRESIDENTE DE LA 

REPUBLICA 

A. EN RAION A SUS FUEN'.fES 

. 31 

Las .facultades del Ejecutivo de la Unión, de acuerdo con 

el doctor Jorge Carpizo, provienen de tres grandes .fuentes; 

la Constitución, las leyes ordinarias y por óltimo, las 

derivadas del sistema p9litico. 

1. Por lo que se re.fiere a la primera de las re.feridas 

.fuentes, encontramos que gran número de .facultades de este 

grupo están enumeradas en la Tracción I del articulo 89, <38) 

Sin embarQo, existen a lo largo del texto .fundamental, 

disposiciones que amplían este campo de atribuciones, tal es 

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

(38)Jacinto Faya Viesca, clasifica estas atribuciones de la 
siguiente manera: a) La .fraccidn l lo -faculta para promulgar 
y ejecutar las leyes expedidas por el Congreso de la Unión. 
Asimismo puede expedir los reglamentos necesarios a -fin de 
aplicar lo establecido por la Constitución y las leyes. b) 
Las fracciones Il, III IV, V, XVI< XVII y XVIII lo facultan 
para extender nombramientos, es absolutamente 1 i bre y en 
otros requiere de la aprobación del senado. e) Las -Fracciones 
VI y VII le otorgan -facultades que lo convierten en Jefe de 
las Fuerzas Armadas del País, con el fin de conservar la 
seguridad interior y exterior de la Federación. d> La 
fracción X le concede facultades para dirigir negociaciones 
diplomáticas con potencias extranjeras, convirtiéndolo en el 
jefe de la política exterior en México. e) La fracción XI 
faculta al presidente para convocar al congreso a sesiones 
extraordinarias, cuando lo acuerde la Comisión Permanente. f) 
La fracción XII facult•des para colaborar con el poder 
Judicial. g) XIII determina el establecimiento de aduanas 
marítimas y fronterizas. h) XIV conc:ede privilegios por 
tiempo limitado a los descubridores o inventores de algún 
ramo de la industria, impulsando de esta manera el desarrollo 
tecnológico del paí.s". Administración Pública Fedet"'al. Edit. 
Pot""rUa 1979, pag. 71-72 
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presidente la coordinacidn del sistema nacional de 

Planeacidn, el 33 que lo autori::a para determina,... la salida 

del pa{s de les e><tranJeros cuya permanencia, en territorio 

nacional, se considere inconveniente; el 73, -Frac:cidn VI, que 

lo responsabili::a del gobierno del Distrito Federal; el 131 

segundo p.:irra-fo, que le permite aumentar, disminuir o 

&l.tprimir, previa autori:;:acidn del Congreso General, las 

tari~as de importacidn y exportación eHpedidas por el propio 

Congt"'eso, para no señalar sino algunas de las mas importantes 

(39) 

2. Ahora bien, en lo tocante a las -Facultades del Ejecutivo 

señaladas en la ley ordinaria, simplemente diremos que sería 

imposible enunciarlas (40> por ser sumamente numerosas, 

además de rbasar con mucho los modestos alcances del presente 

trabajo. 

C39>0sornio Corras ~ p. 200 
C40>Señala Carpi::o: a>Nombrar a una serie de .funcionarios, 
entre otras al director general y a los subdirectores de 
Pemex <artículo 6 de la ley Organica de Petrdleos Mexicanos>. 
al presidente de la Junta Federal de Conciliacidn y Arbitraje 
(art. 612 de la ley 'federal del trabajo) y al director 
general del IMSS Car t. 256 ley del Seguro Social>. 
b)Controlar la inversidn extranjera a través de los 
instrumentos legales que otorga la ley para promover la 
inversidn MeMicana y regular la inversidn e~<tranjera, c)La 
ley Federal de Educacidn le seña.la Facultades importantes 
como el de -formular para toda la Repó.blic:a. los planes y 
progr•mas de educ:ac:idn primaria, secundaria, elaborar y 
mantener actual i ::a dos los libros de texto gr•tui tos par• 
educacidn primaria, d) De acuerdo con la ley Federal de Radio 
y Televisión. otorga y revoca las honcesiones de los canales 
de radio y televisidn, así como la inspeccidn y 
vigilancia •••• ~ pp.300-302 
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l. Para el desarrollo y entendimieto de las Tacul tades 

pt"esidenciales derivadas del sistema político debe tenerse 

presente que no obstante nuestro paí.s cuenta con un sistema 

de gobierno C41> de tipo presidencial, (42> sus elementos se 

<4t>Jorge Carpizo <"El Poder Ejecutivo en el sistema de 
gobierno de la Constituc·ión Me:dcana de 1824" en la obra 
colectiva: El predominio del Poder Ejecutivo en 
Latinoamérica~ Alegría con Alonso <Coord) UNAM, México, 1977) 
Entiende como sistema de gobierno "La existencia de dos o más 
depositarios de poder, cada uno de el los con competencia 
otorgada constituciona-lmente, que al actuar tienen la 
obligacidn de cooperar con el otro u otros en la constitucidn 
de la unidad estatal que se maniTiesta en la real estructura 
del poder político en una sociedad". 
C42>Los dos principales sistemas de gobierno son el 
parlamentario y el presidencial, a continuación se enumeran 
las características de ambos: del sistema presidencial son 
los siguientes a>El poder ejecutivo es · un1tario. Está 
depositado es un presidente que es, al mismo tiempo, jefe de 
estado y jeTe de gobierno; b> El presidente es electo por el 
pueblo y no por el poder legislativo, lo que le da 
independencia Trente a éste. c>El presidente nombra y remueve 
libremente a los secretarios de estado; d)Ni el presidente. 
ni los secretarios de estado son políticamente responsables 
ante el Congreso; e) Ni el presidente ni los secretarios 
pueden ser miembros del Congreso; -f) El presidente puede estar 
a~iliado a un partido político diTerente al de la mayoría del 
congreso; g)El presidente no puede disolver al congreso, pero 
el conreso no puede darle voto de censura. Las siguientes 
características corresponden al sistema parlamentario: a>Los 
miembros del gabinete (gobierno, poder ejecutivo> son también 
miembros del parlamento Cpoder Legislativo>; b) El gabinete 
esta integrado por los Jefes del partido mayoritario o por 
los JeTes de los partidos que por coalición Torman la mayoría 
parlamentaria; c)El poder ejecutivo es doble: existe un jefe 
de estado que tiene principalmente Tune iones de 
representacidn y protocolo, y un jefe de gobierno que es 
quien lleva la administración y el gobierno mismo; d>En el 
gabinete existe una persona que tiene supremacía y a quien 
suele denominarse primer ministro; e>El gabinete subsistirá 
siempre y cuando cuente con el apoyo de la mayoría 
parlamentaria; T)La administración pública esta. encomendada 
al gabinete, pero éste se encuentra sometido a la constante 
supervisión del parlamento; g>Existe entre parlamento y 
gobierno un mutuo control. El parlamento puede exigir 
responsabilidad pal ít ica al gobierno, ya sea a uno de sus 
miembros o al gabinete, con lo cual éste se ve obligado a 
dimitir, pero el gobierno no se encuentra desarmado frente al 
parlamento, pues tiene la atribucidn de pedirle al jefe de 
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ven alterados, mati:ados o exaltados por las características 

propias de nuestro sistema político <43) que al decir de 

Daniel Cesio Villegas, entre muchos otros, tiene por piezas 

centrales1 un poder ejecutivo con -facultades de una amplitud 

excepcional, y un partido politice o-fi.cial predominante. (44> 

La doctrina coincide en señalar dentro de las .facultades 

metac:onstitucionales del presidente de la República, la de 

Jefatura real del partido semio-ficial y predominante, el 

Partido Revolucionario Institucional. el cual se dice, ha 

su.f'.rido un proceso interior de centralización, habiéndose 

concentrado los poderes en el Comité Ejecutivo Nacional y, 

dentro de éste, en el presfdente del mismo, quien realmente 

es nombrado y removido por el presidente de la Repúbl ic:a. 

(45) 

accederá, que disuelva el parlamento. Y en nuevas elecciones 
es el pueblo quien decide quién poseía la razón: si el 
parlamento o el gobierno. Véase: Carpizo. El Pre5idencialismo 
Me)'(icano, Siglo XXI. segunda edición, México, 1979, pp. 13 y 
14. 
(43)Maurice Duverger. <Instituciones Políticas y Qer"es;ho 
Constitucignal, Ariel, Trad. Eliseo Aja y otros, óa. edición, 
España, 1984> apunta que "Para algunos, 'regimen político• y 
•sistema político' son expresiones sinónimas: una y otra 
designan el conjunto cooriHnado de las instituciones 
políticas,· que constituyen el subsistema político de un 
sistema social. Para nosotros el término 'sistema político' 
designa un conjunto más amplio que •régimen político'. 
Estudiar un sistema político no es solamente analizar sus 
instituciones políticas y su disposición coordinada como 
régimen político, es también estudiar las relaciones entre 
este régimen y los demás elementos del sistema soc:ial1 
económicos.. técnicos, culturales, ideoló9ic:os, históricos, 
etc." 
(44>Cos:ío Villegas, Daniel, El sistema político mexicano, 
cuadernos de Joaquín Mortiz, Méxit:o;· 1972, p. 21 
(45lCarpi::o. El presidencialismo ••• , op. cit., p. 190, CFr. 
Andrea. Francisco, José de, "Partidos políticos y poder 
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La anterior .facultad metaconstitucional 1 leva 

implícitas, o presume otras más. En un primer término las de 

designacidn tanto de su sucesor en el cargo de la presidencia 

como la de los gobernadores de las entidades federativas, así 

como la de remoción de los últimos, resultando todas del 

doble .fenómeno antes señalado, es decir, la concentración del 

poder del partido, en. el Comité Ejecutivo Nacional y. la 

subordinación de este al presidente de la República, aunado a 

la .franca predominancia del partido o-ficial. que a la Techa 

sólo ha perdido y reconocido en el proceso electoral 

ordinario una sola 9ubernatura correspondiente la del 

Estado de Baja California manos del Partido Acción 

Nacional, que presentó como candidato y actual gobernador de 

dicha entidad al Señor Ernesto Ruffo. Cabe señalar que la 

gubernatura de Guanajuato la deja en manos de un panista de 

manera interna, ya que el gobernador electo Ramón Aguirre 

renuncid a tomar la protesta correspondiente. 

Por lo que hace a la óltima de las ~acultades re~eridas 

debemos señalar que es en la fraccidn V del artículo 76 

constitucional, en donde se reconoce al senado la ~acultad de 

declarttr cuando han desaparecido todos los poderes 

constitucionales de estado, llegando el momento de nombrar 

ejecutivo en México", en Madraza, Jorge 
.as.o.;! s,.;t.,e.,m.,a.__.pur¿oe..,s..,j,.,,d.,.e""'n"'c'"'l"'aul~~·~·,_• ._. op .. e i t. , pp. 
Villegas, Daniel, ~E_.l"--'s~l~s"'t~e.,m~a_.p"'o"l'"'í"'t_.l~c~o,_.,_.,_.~, 

<Presentacidn) fil 
411 y ss. Cosía 
op. cit., pp, 22, 
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un gobernador provisional. El ejercicio de esta facultad se 

encuentra también dentro del contexto del marco político 

arriba planteado, ya que el senado al estar con-Figurado 

prácticamente en su totalidad por pri istas, y tener éstes 

como jefe má:<imo al Presidente de la República, realizaran la 

voluntad de éste. 

Otras de las facultades no legisladas del presidente de 

la República la de ser arbitro mediados en los 

conflictos entre los gobernantes y gobernados de las 

comunidades municipales y estatales, así como de todos 

aquellos que pueden plantearse directamente sus problemas al 

presidente de la República, los que claro son muy pocos, 

aunque también lo hacen los grandes grupos de presido, como 

las cámaras· de industriales y de comerciantes. 

Las .facultades del presidente mas signi.ficativas, 

derivadas del sistema político son seguramente las de servir 

de gula y orientador de las actividades de los drganos 

legislativo y judicial de la· Federacidn. La supremac í.. a e 

ingerencia del ejecutivo sobre la actividad del legislativo 

se explica en los términos antes señalados, al ser la mayoría 

de los legisladores del Partido Revolucionario Institucional. 

y esto no por simple disciplina partidista, sino por el hecho 

de que la mayoría de los diputados y senadores desean en 

general hacer una carret·a política, y como el principio de la 

no-reelección les impide ocupar et. mismo lugar en al 



37 

Congt"eso. por mucho tiempo ~e sienten ob l iga.:fos 

distinguirse por su lealtad al partido v al presidente para 

que. despues de servir tres años como diputados pueda pasar 

en el Senado otros seis. y de al 1 í.. digamos otros tantos de 

gobernadores de sus respectivos estados o alcan::ar un puesto 

administrativo importante. "Esto quiere decir que despt.tés de 

los tres años de su mandato. el Porvenir- de un diputado 

depende en ab<;;oluto de los ciudadaos, de su respectivo 

distrito electoral, sino del Favor de los dirigentes del 

cartido y en última instancia de la ve luntad 

presidencial." <46> 

Por lo que hace a la tri-Fluencia del presidente sobre el 

máximo drgano de justicia de la -federacidn se debe decir que 

Formalmente loll Constitucidn plasma las su-ficientes garantías 

judiciales. terminología con la que el doctor Hector Fi:: 

Zamudio~ denomina a los instrumentos que se utilizan para 

lograr la independencia, autonomía y eT=icacia de los 

tribunales. siendo estas principalmente cuatro: la 

estabilidad, la remuneracidn, l• responsabilid•d de los 

.funcionarios judiciales y la designacidn (47) 

Garantizada la primera por el principio de la 

inamobilidad de los titulares de la Suprema Corte, la •egunda 

<4ó>Cosio Vi llegas~ ~. p. 29 
<47>Fíx-Zamudio, Héctor. Organizacidn de los tribunales 
administrativo, Revista del tribunal .fiscal de la .fed1r1ciOn, 
cuarto número extraordinario, México, 1971, pp. 122, 123 
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por los ar-ttculos 94 y 127. en virtud de los cuales se 

salvaguarda el derecho a la compensación de los f'uncionarios 

judiciale~ de la f'ederacidn. al no poder ser objeto de 

disminuciones; la tercera de las 9arantías Judiciales se 

encuentra plasmada en el artículo 108 constitucional. 

condicionando la destitucion de los Jueces al nec:esar·10 

jutcio de responsabilidad. Pot" último. en lo tocante al 

procedimiento de nombramiento de los titulares de la suprema 

cot"te~ artículo 89 f'raccidn tercera y 96 constitucionales 0 la 

part1cipacidn del ejecutivo se encuentra condicionada a la 

aprobación de la Cdmara de Senadores o de la Comisidn 

Permanente en su caso. 

En la realidad el poder Judicial no es tan independiente 

como lo seÑala •l te::to de la Constitucidn, así por ejemplo, 

la garantía Judicial de nombramiento se ve vulnera.da por los 

elementos del sistema pol{tico m•>dcano, haciendo nula la 

med1ati~•ción del s•nado a la Tacult•d de nombramiento de los 

ministros de la Suprema Corte de Justicia. quedando est• 

atribuc:idn en manos de la omnímoda voluntad d11l pre•id•nta. 

Aunque !ii bien, las garantías Judiciales no son totalmente 

puras en ra:dn del s1st•ma político no se puedv hablar de una 

total dependencia de la Corte para con el Ejecutivo, ya que 

como •Tirma Cesio Villegas los jueces han mostrado un alto 

grado de autonomía, excepto cuando por alguna ra:dn el 
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presidente de la Repúbl ic:a se interesa de modo especial en 

algún asunto. (48> 

B. EN ATENCIDN A SU NATURALEZA 

Las fac:ultades del presidente. independientemente de su 

-fuente tienen muy variada naturale::a. cuya f'.orma de 

clasificac:idn ha sido objeto de distintas y hasta encontrados 

puntos de vista, aunque un buen número de juristas han 

acostumbrado dividir las -funciones del poder ejecutivo 

políticas y administrativas, sin embargo y de acuerdo con el 

doctor Jorge Carpi::o. pensamos que en la actualidad hay un 

conjunto de atribuciones del ejecutivo que no encuadran 

per-fectamente ni en el marco de las -funciones pal íticas, ni 

en las administrativas, configurandose dos nuevos generosos 

de funciones: las económicas y las sociales. 

1. LAS FACULTADES PDLITICAS. 

Dentro del universo de -facultades qL1e consolidan la -función 

política del presidente. se encuentran aquellas en virtud de 

las c:uales el presidente se relaciona c:on los otros poderes, 

la representación internacional, las relaciones c:on las 

organi:ac:iones políticas y el desarrollo del sistema político 

en general. (49) 

C48)Cosío Villegas, ~· p. 
<49)Carpizo, El presidencialismo ••• op. c:it.~ p. 8~ 
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Por lo que hace a las Facultades del Presidente que lo 

relacionan con el Poder Legislativo, encontramos primero, la 

rei=erente a convocar al Congreso o alguna de las cámaras a 

sesiones e:<traordinarias. misma que tiene sus orígenes en el 

at·tículo 110 de la Constitución de 1824, aunque entonc:es se 

encontraba sujeta al acuerdo de las dos terceras partes de 

los individuos presentes del "Consejo de Gobierno". en 1857 

se requería, además, para el ejercicio de esta -facultad el 

acuerdo de la Comisión Permanente. La Constitución de 1917, 

no puso límite alguno a la -facultad en cuestión; Tue hasta 

1923, en que por una re-forma se volvid al teHto de 1957, 

condicionando esta -facultad de convocatoria al acuet"do de la 

Comisión Permanente, tratándose entonces., más bien de una 

solicitud de convocatoria. (articulo 79, fracc idn IV>. 

Carpi:.o señala que ésta es la única facultad de la que ha 

sido privado el presid~nte de la República desde la 

promulgación de la Constitucion de 1917. (50) 

Otras -faculta.des del presidente que lo ponen en contacto 

con el Poder Legislativo, las encontramos en torno del 

pr"oceso legislativo, mismas que por ser de alta trascendencia 

para el tema del pt"esente trab.:\Jo merecerán un tratamiento 

especial en un capítulo posterior-. Ei<isten otras situaciones 

que ponen en contacto a los dos OrgL\nos pol iticos del Estado, 

como sucede con motivo del articulo 69 constitucional. que 

(50) Idem, p. 112 "El presidencial 1smo ••• 
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habla del informe presidencial el día primero de Noviembre a 

l~ apertur~ de sesiones del Congreso. In-forme que en 

principio es mas que una -Facultad una obligación del titulat· 

del ejecutivo, sin embargo en la pt"~ctica el ejercicio de 

esta atribución se ha convertido en un acto politice de 

primera magnitud. orquestado para que bt"ille al pt"1mer 

mandatario. (51> 

Dentro del marco de la funcion política del presidente 

nos ocupamos ahora de la t"elacidn que tiene con el poder 

Judicial, haciendo a un lado la función Jurisdiccional que 

realiza el Ejecutivo a tr-aves del Tribunal Fiscal de la 

Federación, Tribunal de lo Contencioso Administrativo del 

Distrito Federal, lAs Juntas Federales y Locales de 

Conciliación y Arbitr•Je y las .facultades Jur1sdicctonales 

del ejecutivo en materia agraria derivadas del artículo :::7 

Constitucional, todas las cuales constituyen más bien 

temperamentos a la "-función" primordial del ejecutivo mas que 

"r•laciones polític:as" con al poder Judicial. 

C51>En relación a esta obligación d•l EJec:utivo, está lo 
contenido en el artículo 93' Constitucional que i=1ja la 
obligación de los Secratarios de Eatado y J•.fes de los 
Departamentos Administrativos do dar cuenta al Congr•so del 
Est•do que guardan sus respectivos f"'&mos. D•be señalarse que 
en 1983 por primera vez en mucho tiempo se inicio el 
cumplimiento de esta obligacion de los Ci=r.Ru!% Massieu, José 
Francisco, "Las relaciones entre el poder eJecutivo y el 
Congreso de la Unión: El trabajo legislativo, el control 
pol ít ice y la p lan•acidn legislativa", en Pol itica y 
Proceso ••• op. cit. pp 80 y ss. 



Las relaciones política!i o de supraot"denación es::> del" 

pr-esidente para con el Poder Judh:ial se encuentran m.:lis bien 

~n la obliga~ion constitucional del p~esidente ( artículo 89. 

Ft"acció XII) de ".facilitar· al Poder Judicial los auxilios que 

necesite para el ~jer·cic10 e:·:pedito de sus Tunc:iones" adem.is 

d~ la f'acultad de 1ndulta'" <Artículo 89. Fracción XIV> 

"Conceder con.forme las Leyes. indultos los reos 

sentenciados por delitos de compete ne ia de los tribunales 

Federales y a los sentenciados por delitos del orden comCtn, 

en el Distrito Federal. La última .facultad citada debe 

entenderse como un instrume!'lto extraordinario por medio del 

cual la sociedad es mejor servida con la concesidn de éste, 

•l cual se dl!be otorgar con-Forme a lo que marca la Ley" (53) 

El Cddigo Penal para el Distrito y Territorios 

F~derales, de aplicación en toda la República lo re.ferente 

a los delitos para los cuales los tribunales federales sOn 

compet~ntes. nos habla su artículo 96 del indulto, 

distinguiendo dos clases: el gracioso discreciona.l, 

pot•9t•tivo para el Ejecutivo siempre que considere que el 

reo ha.ya prestado importantes servicios a la Nación, 

trat.indose de delitos de orden comCtn. o al por delitos 

políticos. El segundo tipo de indulto es el necesario, que 

(:i2> Ignacio Burgoa. <Derecho Constitucional Me>cicano, 3a. 
edición, Porrúa, México 1979 pp. 707 y s.> apunta que errón~o 
hablar de "relaciones pol i:ticas" entre los poderes. que mi\s 
bien debe hablarse de relaciones de "Supraordinar:ión". sin 

.embargo, no apunta porque. 
(53>Carpizo Jorge, El presidencialismo ••• op.cit. pp. 188,s 
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se concede cuando se concluye que no -Fue cometido el delito o 

no lo cometió el sentenciado, o al dictarse una nueva ley que 

suprima al hecho realizado, el carácter de delito.(54> 

Por lo que hace a la intervención del presidente en el 

proceso de designación de los titulares de la Suprema Corte 

de Justicia como de otras que lo ponen en contacto con el 

Poder Judicial, ya hao si do tocadas, siquiera brevemente 

cuando hablamos de presidencialismo y las gat"'ant!as 

judiciales. 

Continuando con el desarrollo de las facultades 

pol :l'.ticas del presidente de la Repúbl tea toca su turno a la 

de servir como máximo representante del Estado meidcano ante 

la comunidad internac tonal. 

Los Estados~ cuyo conjunto constituye la comunidad 

internacional, son personas jurídicas que -para poder actuar-

necesitan órganos, los cuales son creados por el derecho 

interno determinándoles una es Ter a competencial, 

especiTicando así que organismos actuarán en los asuntos 

internos y cuales hacia el exterior. sus relaciones 

necesarias con los demás Estados. Así la ley -fundamental de 

cada país confiere al Jefe de Estado el grueso de las 

facultades en materia internacional, entre las que, por lo 

(54)Castellanos Fernando. Lim~amientos El~m·:ont:ales de d1=1recho 
penal. XIX edic:idn, Por rúa, MGn: ice, pp • .::::!~ y ss. 
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regular, aparece la de má~ima representacidn y la conduccidn 

de la política exterior. (55) Nuestra Constitucidn an la 

fracción X· del atículo 69, ctor9a al jefe del Ejecutivo 

mexicano, la facultad de dirigir las negociaciones 

diplomáticas, o sea, dirigir la política exterior del país y 

representarlo. 

Debe mencionarse que con Techa 11 de mayo de 1988, se 

publicó en el Diario O.f=icial la reforma a la fraccid X del 

atículo 89 constitucional, a fin de establecer ciertos 

principios normativos c¡ue deben regir la dirección de la 

política exterior cargo del ejecutivo, como ·son: La 

Autodeterminación de los pueblos~ la no intervención, La 

solucion pacífica de las controversias, la proscripción de 

las amena~as o el de la fuer:a en las relacionas 

internacionales, la iqualdad Jurídica de los Estados; La 

cooperación internacional para el desarrollo; y la lucha por 

la pa= y la seguridad internacional. 

Así se recogieron los principios que tradicionalmente 

han caracteri;:.ado la política exterior de nuestro país, y se 

limitaron las facultades discrecionales del Ejecutivo sobre 

el particular. 

t5S>Crf. Ruí= 5ánche:., Lucía Irene, "El Jefe de Estado como 
órgano de las relaciones interna.e ion .. i.les" en Boletín del 
Centro de f''elaciones JnternacionalP.<:. No. 17, Abril, 1972, 
UNAM, México pp. 89 y ss. 
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2. FACUL.TADES ADMINISTRATIVAS DEL PRESIDENTE 

El Poder Ejecutivo de la Federación conforme al articulo 

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

individuo, sin embargo, para manejar aspectos tan di$ímbolos. 

numerosos e importantes. cuenta can un amp 1 io aparato 

administt·ativo que le a.1.udlia en el ejercicio de sus 

atribuciones, dando origen la llamada Administración 

P(iblic.a Federal, que en términos doctrinal.es 11 Es la acción 

que reali::a aquel.la parte del Poder Ejecutivo que con el 

t"espaldo de la fuer:a públ ic:a, tiene por objeto la gasti4n 

del intet""és generalº C5bl 

El complejo y basto ~parata administrativo que auxilia 

al presí dente de la. República se encuentra estructurado en 

dos niveles fundamentales: la adminístración centrali::ada y 

la administración paraestatal. 

La centrali:acidn, es la .forma de organi:acidn 

administr.a.tiva en el cual las unidades, órganos de la 

administracídM pllbl ica, se ordenan y a:c:cmodan articuléndose 

bajo un orden jer4rquico a partir del presidente de la 

República, con el objeto de uni-fic:ar decisiones, el mando la 

accidn y la ejecuc:idn (57> 

(!5b>Osornio Corres, Francisco Javier, La administra.cido 
Públ ic:a en el rn.undg, Mirnic:o, UNAM, 1986, .PP• 4 y 5 (Col. 
Grandes Tendencias Política9 Contemporáneas, N~m. 48) 
C57)Acost• Romero.Miguel Teória Geñeral del Derecho 
Administr'ativo, Porraa .3a. edición, Mé>cico, 1979 
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La eentralizacidn de la aqministracion pública .federal, 

implica la organizacidn de todas las dependemcias c::iue 

auxilian al presidente de la República como una unidad, 

gracias a un estricto a~omodo jerárquico en el mando y en la 

capacidad entre las ref'er.idas dependencias para resolver la 

totalidad de los asuntos legales, administrativos Y técnicos. 

La relacidn de jerarquía implica una ser·ie de poderes de los 

órganos superiores sdbt"e los inferiores: entre dichos 

poderes, de los cuales unos se re-Fiaren a los dt·ganos 

jerárquizados, otros a los actos que r~ali:an. los 

siguientes a poder de nombramiento, de mando, de Vigilancia, 

disciplinario, de revisidn y poder para la resolución de 

con.fl ictos de compete ne: ias. C5S> 

L.a administración centralizada es como una pirámide en 

la que el presidente da la Repllblic:a, ocupa el vértice y, de 

ahi'. hacia abajo, los distintos planos o niveles van siendo 

ocupados por los secretarios, subsecretarios, o<f:iciales 

mayores, etcétera, de tal manet9a que los órganos superiores 

asumen el contr""ol para imponer determinaciones que impliquen 

el uso de la -Fue,-za pllblic:a, son los ónices que resuelven 

asuntos de organizacidn y cuestiones técnicas. C59> 

L• administracidn p(Jblica Federal central i::ada, se 

compone de acuerdo al artículo primero de la Ley Org~nica de 

(59) Qet9echo Admirihttrat i vo Porróa, Vigésimo edición, Néxico, 
1980 p, 167 y •S• 
(59)Faya Viesca, Jacinto. op. cit. pp. 4ó y 47 
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la administracidn pt1blica Federal. por las secretarias de 

Estado, los departamentos administrativos y la Procuraduría 

General de la República. Además el eJecutivo .federal está 

-Facultad para organizar libremente las unidades directas de 

asesoría, apoyo técnico y coordinacidn que el propio 

ejecutivo determine, de acuerdo con el presupuesto asignado a 

la presidencia de la Repübl ica. (60) 

Facultad que ejerce sin necesidad que intervenga el poder 

legislativo para que apruebe, mediante una ley la 

organización de esta estructura orgánica. Actualmente eHisten 

las siguientes unidades admnistrativas de apoyo. adscritas 

directamente a la presidencia de la República: El Estado 

Mayor Presidencial, la Dirección General ·de Comunicacidn 

Social~ la Oireccidn General del Secretariado Técnico de 

Gabinetes, la Dirección General de Asuntos Juridicos, y el 

Secretario Particular del presidente de la República. <61> 

Las Instituciones administrativas centralizadas son: la. 

presidencia de la República, los secretarios de Estado, los 

departamentos administrativos, la Procuraduría General de la 

República y la Procuraduría General de la República Federal 

de Justicia del Distrito Federal. 

(61 > Osornio Corres, "Estructura 
ss. 

en op. cit. pp. 1ó3 y 
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La administración pQ:blica para.estatal, es la estructura 

org4nica que apoya al Ejecutivo Federal, en la realización de 

sus Tunciones y particularmente de aquellas relacionadas con 

la intervención directa .en la economía, que se traducen, en 

la eMplotac:idn de recursos naturales, así como la producción 

de bienes o servicios que el estado reali;:;a con el propósito 

de salvaguardar la soberanía nacional, ~avorecer una más 

justa distribución del. ingreso y aumentar los niveles de 

empleo de la población. 

La llamada administración pública paraestatal 

corresponde en el marco teórico a la descentra! izacidn 

administrativa, que en términos generales consiste en confiar 

algunas actividades administrativas, a drga.nos que quardan 

con la administración centralizada una ~elación diversa de la 

Jerarquía. pero sin que deJen respecto de el las las 

-Facultades indispensables para conservar la unidad del 

poder. (62) 

La descentrali~acidn administrativa en estricto sentido 

es una -Forma de Organizacidn que adopta, mediante una Ley (en 

el sentido material) 

desarrollar: 

la administr-acidn pública, 

1. Actividades que competen al Estado 

2. Que son d~ interés general (en un momento dado) 

(62)Fraga, Gabino, "Der~cho ••. " op. cit. p. 202 

para 



3. A través de Organismos creados especialmente para ellos, 

dotados de1 

A) Personalidad Jurídica 

B> Patrimonio Propio 

C) Régimen Jurídico (63) 
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Las instituciones paraestatales son los organismos 

descentral i::ados, las empresas de participacidn estatal, las 

Instituciones nac tonales de seguros y de finan::as y los 

fideicomisos. 

Después de dar una panorámica de la estructura del 

aparato administrativo Que t.iene por titular a la presidencia 

de la Rep(abl ic:a, podemos ver que las .f-acultades 

presidenciales de estricto carácter administrativo no se 

reducen a ejecutar las leyes expedidas por el Congreso de la 

Unión, su -función es mucho más amplia; las decisiones más 

trascendentales en todos los ramos de la administración 

dependen de él, los nombramientos de sus colaboradores más 

cercanos y aún de los miembros del poder judicial, <con la 

aprobación del Senado) también dep~nden de él; materialmente 

legisla en el ejercicio de las .facultades que le conceden los 

artículos 71, -fracción primera 89 -Fracción primera. y 131. 

párra-Fo segundo de la Constitución; acuerda el destino y la 

utilización de todo el conjunto de elementos que integran el 

patrimonio del Estado para reali:::ar las actividades de éste, 

C63)Acosta Romero, Miguel, op.cit. p. 204 
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en .fin, su carácter administrativo se aprecia en que 

verdaderamente administra en todos los ramos y en todas las 

materias en que interviene el Estado (64) 

3. FACULTADES ECONOMICAS 

César Enrique Romero, apunta como el Estado de hoy 

Estado desbordado. que ha salido de sus antiguos causes a los 

que lo ató la concepc:idn liberal clásica, no es un Estado 

interdicto, sino que ha invadido :::onas antes inéditase El 

aforismo. -fisióc:rata de "Laissa:;: Faire, Laisse:: Passer", 

carece ya de vigencia frente a un pluralismo de fuer::as. 

principalmente económicasª Parafraseando a Duverger, apunta 

como el cambio pol itico ec:cndmico operado en la mayoría de 

los países del mundo obliga al estado una mudanza 

significativa de su conducta. Pcr ese impulsa la actiVidad 

económica y tra:::a planes de promoción social. Con Ortega 

apunta "La celeridad de su accidn y la dinámica de proceso 

social otorga primacía al Ejecutiva en su reali~ación, a la 

par que aseguran una presunta e-ficacia en el menester 

gubernativo" (65) 

En el Estado mexicano la mejor muestra del marco 

señalado arriba es la Ley sobre atribuciones del Ejecutivo 

Federal en Materia Económica, promulgada el 30 de diciembre 

(64) Idem p. 85 
(é5)César Enrique Romero ºEl Poder Ejecutivo en la real !dad 
política contempor.1.nea 11 en Jurisgr.udencia A,.qentina Año XXV, 
No. 1393, 15 de Noviembre de 1962. 
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de 1950, y que el Maestro Andrés Serra RoJas señala como el 

punto de partida de un nuevo orden Jurídico. respecto de las 

relaciones del Estado con las cuestiones comerciales e 

industriales, y que constituyen el documento legislativo más 

importante sobre el intervencionismo de Estado en México. 

aparte desde luego, de los artículos correspondientes de la 

Constitución. (66) La Ley en cuestión tiene el objeto de que 

el presidente de la República pudiera intervenir en las 

di oferentes -Facetas del proceso económico: Pr"Oduc:ción, 

distribución y consumo sin embargo. no es sino en la 

Constitución~ donde se encuentran raíces del contr·ol de los 

instrumentos económicos del país en manos del Ejecutivo. 

destácandose entre las más importantes La política monetaria, 

la política -fiscal, la política de precios, la política de 

inversión y de obras públicas, la Pol itica, la política de 

importaciones y comercio exterior, la política de petróleo y 

gas, la política de energía eléctrica, la política de aguas, 

la politica .forestal, la política industrial, la política 

turística y todo el sector de organismos descentrali::ados y 

empresas de participación estatal. (67> 

El Ejecutivo controla la política monetaria a través del 

Banco de México, del cual posee el Gobierno Federal el grueso 

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

C66>Serra Rojas Andrés. Derecho Administrativo, México 
Porróa, 1974, T.II, p. 301, CTr; Rangel Cauto, Hugo, Derecho 
Económico Porrúa, 2a. Edición, Mexico, 1982, P. 151 
C67>Carpizo Jorge, "El Presidenc •••• " ~; p. 135 y ss. 
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instancia llltima decisoria sobre la dirección l1Ue seguirán 

las sumas de .facultades que para regular la política 

monetaria tiene el Banco de México, reconocidas en su ley 

orgánica. atribuciones en materia del depósito legal la 

emisión de billetes la acuñación de monedas, las 

operaciones de redescuento, la compraventa de valores en el 

mercado abierto, etcétera. 

El director general del Banco lo desiqna el Consejo de 

administración, pero quien realmente decide ese nombramiento 

es el presidente de la República. 

La política crediticia o de deuda exterior se encuentra 

también en manos del presidente y esto no obstante que la 

fracción VIII del atículo 73, Constitucional, .facultad al 

Congreso para -fijar las normas~ según las cuales el Ejecutivo 

puede celebrar los empréstitos. reglas que deberán ajustarse 

a lo preceptuado, en la ley -fundamental, y adem~s deberá 

aprobar cada empr-ést i to. 

Son muchas las ~acultades del Ejecutivo en la de materia 

económica, cuyo desarrollo serí.a objeto de un trabajo de 

tesis en lo particular, rebasando con mucho los modestos 

alcances de la presente. Sólo quiero terminar esta parte 

apuntando que el dominio del Ejecutivo en el área econdmica 

se manifestd plenamente con la nacionalizac:Lón del servicio 

público de banca y crédito y con la ulterior promulgación de 
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la Ley reglamentaria del Servicio Pc.'.1blico de Banca y Crédito 

y de la Ley General de Organizac:iones y Ac:tividades 

Auxiliares de Crédito de Enero de 1985, re-Formándose además 

en el artículo ~8 constitucional a e-Fecto de que la 

pr'estacidn del servicio pú_blic:o de banca y crédito tuviera el 

car4c:ter de actividad monopolític:a a car·go e><c:lusivamente del 

Estado, ub ic:ándolas entre las iáreas prioritarias de 

desarrollo. Situación C,ue .ha sido revertida por la actual 

administt'acidn devolviendo a manos de los partic:ulal'"es el 

servicio ~ue nos ocupa. 

La Rectoría Ec:ondmic:a del Estado y con ello del presidente se 

rema red con las re-fot'mas al artículo 25 c:onst. i tucional, 

publ :!cadas el 3 de enero de 1983, mismas que dieron lugar a 

numerosos ordenamientos legislativos relativos a la rectoría 

del Estado, la Planeacidn Nacional del Desarrollo y la 

intervencidn económica. <68) 

Finalmente debe decit·se que no obstante que el actual 

presidente, el Licenciado Carlos Salinas de Gortart, ha 

revertido muy buena parte de las políticas econdmicas 

seguidas en Administraciones pasadas, no se puede dudar en 

ningún momento el papel protágonico que en materia económica 

tiene el presidente de la República. 

C68)0rozco Henriquez, Jes!ts, "El Sistema Presidencial en el 
constituyente de Querétaro y su evolución posterior" en 
Madraza, J. CCoord) ºEl Sistema " op. cit. pp. 40 y ss. 
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4. FACULTADES SOCIALES 

Las facultades sociales del presidente, son resultado 

del reconocimiento de las llamadas garantías sociales 

introducidas en la Constitución me:cicana de 1917~ gracias al 

contenido social del movimiento revolucionario que le dió 

origen, y que en el marco teórico se explican gracias a las 

tecr'i'.as tripartitas de la clasificación del derecho, en el 

pens~miento, entre otros de Gustavo Radbruch y Paul Roubier, 

el primero de estos señala que existe un conjunto de normas 

que no encuadran perfectamente ni en los tenidos como 

pó.blicos, ni en los considerados como derecho privado, este 

grupo particular de normas, muestran dos características 

esenciales: parten de la noción de que los hombres no son 

iguales entre s!, por lo que no se debe tratar de la misma 

manera a los desiguales y por otra parte señalan como no 

siempre se debe tener a una persona como un ser aislado, sino 

como un ser social, es decir un ser dentro de su comunidad y 

no como un ndmada. (69> 

"Las garantias sociales surgen en el constitucionalismo 

mexicano, no con el ánimo de menoscabar a las individuales, 

sino como complemento para armoni:arlas, para hacer realidad 

la igualdad, la 1 ibertad y la dignidad 'humana." <70) 

(ó9)CrT. Cueva, Mario de la, Teoría de la Constituc:idn, 
Porróa, México, 1982, pp. 22 y ss. 
C70>Carpizo, Jorge. Estudios Constitucionales, 2a. edic:. 
UNAM, México 1983, p. 429 
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Así. como las garantías individuales representan 

primordialmente una abstenc:idn por parte del Estado, los 

derechos sociales imp~ ican la intervención del poder 

político, c¡ue puesto del lado de quienes se encuentran en 

desventaja y sobre todo ios grupos en con-Flic:to, regula y 

dirige las relaciones sociales. de donde resulta ajeno al 

Estado de la revolución el Estado policía, árbitro imparcial 

asentado en el principio de dejar hacer. dejar pasar. 

La vocación participativa del poder público a partir de 

1917. en la vigilancia de la libertad y la equidad en las 

relaciones laborales y en la conciliacidn entre las .fuerzas 

de la produccion, abandonó la concepción de un Estado neutral 

y pasivo ante los fenómenos económicos y sociales, 

convirtiendose en un Estado plenamente intervencionista en la 

vida social. Y estas ideas se vieron re-flejadas en nuestro 

te.:tu supremo. <71 > 

Particularmente en el aspecto social en los artículos 27 

y 1:?3 en materia agraria y en materia laboral. Así las 

disposiciones de carácter social se entretejen en la -forma, 

atribuciones y organizacion del peder público, dentro de una 

lógica correspondiente, cuando ño en coincidencia, que daría 

por resultado la vidembre especí-fica de nuestra ot·gani:zacidn 

<71)F'alacio Día::. Alejandro del. Lecciones de Teoría 
Constitucional, Edit~ Claves Latinoamericanas, Mé>:ico, 1987, 
PP• 125, 126 
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política. 

peculiaridad 

Así, Alejandro del Palacio señala que la 

de la estructura jurídica-política del 

presidencialismo me>ticano.. lo proporcionaron los derechos 

sociales pues ellos. establecen una relacidn especial entre 

gobernantes y gobernados, diametralmente opuesta a la 

derivada de las garantías individuales: determinan la 

ampliación de las atribuciones del Estado y convierten al 

presidente de la República, el depositario del poder 

social de la Constitución <72>. Así la t=racción XIII del 

atíc:ulo .27 constitucional se re-fiere al presidente como 

suprema autoridad agraria, c:ati-ficativo que reitera el 

atículo B de la Ley Federal de la Re-forma Agraria. Esta 

autoridad le con-fiere al Ejecutivo Federal. con-Forme al 

atíc:ulo 27 y sus leyes reglamentarias, .facultades 

administrativas. legislativas y Judiciales en dicha área. 

11. FACULTADES LEGISLATIVAS DEL PRESIDENTE 

Hoy en día no caL1sa ninquna sorpresa el hecho de que, en 

inmensa mayoría de los países. el Ejecutivo legisla. En 

Mé:itco el Poder Ejecutivo. solo tiene facultades legislativas 

en los casos en que e::presamente lo -faculto para el lo la 

Constitución. 

Por mandato constitucional.. el EJecut ivo puede real i::ar 

Tunciones legislativas en cinco supuestos: 

(72) Idem pp. 151-152 
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Al La .facultad reglamentaria, seQún la fracción del 

atículo 89. 

8) Los casos de emergencia, según el atículo 29. 

C> La regularizacidn económica según el 11 párraTo- del 

at!culo 131. 

Dl Los tratados internacionales, según la Tracción 1 del 

atá.culo 76 y la X del 89. 

E> Las medidas de salubridad, segó.n la Tracción XVI del 

artículo 73. 

Al FACULTAD REGLAl'ENTARlA 

La -facultad reglamentaria ha sido reconoci.da al 

Ejecutivo en todos nuestros textos constitucionales, así lo 

encontramos en el atículo 110 de la Constitución de 1824, 

"Las Atribuciones del presidente son las siguientes: II.- Dar 

reglamento5, decretos y órdenes para el mejor cumplimiento de 

la Constitución ••• ", también la encontramos en el artículo 17 

fracción I de la Cuarta Ley Constitucional de 18~6. que a la 

tetra decía "Son atribuciones del presidente de la República: 

Dar, con sujecidn a las leyes generales respectivas todos los 

decretos y drdenes que convengan para la mejor administraCidn 

pública, observancia de la constitucidn y leyes y de acuerdo 
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con el consejo los reglamentos para el cumplimiento de 

éstas 11
• 

Las bases orgánicas de 1843 la recogen en la fracción IV 

del at:ículo 85 "corresponda al presidente IV eKpedir 

drdenes y dar los reglamentos necesarios para la ejecución de 

las ieyes, sin alter·arlas o modificarlas". Debe decirse que 

respecto de esta facultad las bases son muy avanzados a los 

textos de las cartas de 1924 y 1936, en virtud de que las 

primera? sólo autorizan al Ejecutivo para la reglamentacidn 

de leyes, mientras que las segundas permiten que dicho poder 

reglamente también la Constitución. Además las bases señalan 

como los reglamentos no pueden alterar ni modificar las 

leyes". (73) 

La Constitucidn de 1857 se ocupa de la facultad 

reglamentaria del presidente en la Tracción I del artículo 85 

en los sigientes términos: " promulgar y ejecutar las leyes 

que expida el Congreso de la Unión, proveyendo en la es~era 

administrativa su exacta obse.rvac:idn. 11 C74) 

El Constituyente de 1917 rec:ogid la -fac:ultad en 

cuestión, en los mismos términos que el de 1857, quedando 

C73)Tena Ramíre~ Deresho Cgnstitucional Mexicano edit. 
Porrúa, México 1983~ 19 edic. p. 458 
C74)Tena Ra.mire:: Cidem~ p. 459) "indica al respecto que se 
ignora la razón que haya tenido la Comisión de la Const. de 
57 para sustituir la -fdrmula de eHpedir reglamentos para el 
mejor cumplimiento de lás leyes que se había usado con 
1 igeras variantes, pues ésta no expuso razón alliluna". 
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plasmada'en la fracc:idn I del artículo 89 (75> misma que ha 

sido objeto de infinidad de críticas. al no señalar 

claramente la -Facultad reglamentaria, la necesidad ha 

obligado a la doctrina· y a la Jurisprudencia meidcana a 

buscar argumentos que la J.usti-fiquen. (76) 

Sin embargo, la -facultad reglamentaria se ve e><plicitada 

un poco más en el atícülo 9:?. de la misma Constitución. ya 

que en éste se fijan los requisitos formales qLte deben 1 lenar 

los reglamentos que expida el Ejecutivo, cuando indica que 

todos los reglamentos, decretos y Ordenes del presidente. 

deber~n estar firmados por el secretario de Estado o jefe de 

departamento administrativo al que asunto el corresponde. 

(77>. De la fracción l del artículo 89 se desprenden tres 

-Facultades del presidente, la de promulgar las leyes que 

expida el Congreso de la Unión, la de ejecutarlas y la de 

proveer en la es-fera administrativa a su e:<acta observancia, 

siendo esta última la conocida -Facultad reglamentaria <78). 

De acuerdo al maestro Gabino Fraga, la palabra "proveer" del 

articulado debe ser interpretada gramaticalmente~ por lo que 

signi-fica poner los medios adecuados para un -fin y en este 

(75)Gabino Fraga ~ p. 108 
<76>Tena Ramíre:, ~p. 459 a 461 
C77)Constitucidn Política de los Estados Unidos Me::icanos 
(78)Estrada, Rosa Isabel. "Facultades legislativas del 
presidente de la República en México", en: Alegría con Alonso 
Pablo, Carptso Jorge, y Stein, José Luis (preparación) ll 
pt•edominio del poder eiecutivo Latinoam~ric:a, UNAN, 
México, 1977 p. 255 
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caso es para -facilitar la ejacucidn de las leyes, que siempre 

significa la aplicación concreta de la ley a un caso. Así que 

para que las leyes tengan una exacta observacidn necesitan 

que se desarrollen los art:i'.culos de la ley, con el propcisi to 

de que se ajusten a las situaciones a las cuales van a ser 

apliC:adas. las disposiciones que detallan la ley deben tener 

el mismo carácter que está pues la -fracción se re-fiere no 

sólo a un caso si no a todos los casos supuestos que pueden 

presentarse a diferencia de la ejecución misma. (79) 

Respecto a ello Tena Ramire::. advierta que Fraga tuvo 

que alterar gramciticamente la parte -final de la Tracción I. 

la cual se justifica solamente si se parte del supuesto de 

que "proveer en la es-fera administrativa" es una facultad 

distinta y autondma respecto a las otras dos, la de promulgar 

y ejecutar. Dice sin embargo que la constitución no utili:::d 

el ini=initivo "proveer" sino el gerundio "proveyendo" y el 

gerundio de este idioma castellano hace referencia a un verbo 

principal cuya significación modifica, e1<presando modo, 

condición~ motivo o circunstancia. Por lo cual t•l y como 

est.i redactada la fracción I del at:Lculo 89, significa una 

sola facultad: la eJecucidn de las ley·es "Pues el resto de la 

expresión no consigna, sino el modo como debe hacerse, uso de 

dicha facultad proveyendo en la esfera ildministrativa a su 

<79>Gabino Fruga op.. cit. p. 110 "La interpretacidn 
Gramatical de ld disposición legal lleva a la conclusidn de 
que en ella se otorga. Juntamente con otros, la i=acultad de 
eHpedir disposiciones gener"ales que sean el medio práctico 
adecuado para pr.Jder dar eKacta observa~cia a la ley". 
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exacta observancia. " Hoy dia, es el precedente y no el 

texto el que Justif'ica en nuestro derecho la Tacultad 

reglamentaria 11 (80) 

El maestro Gabino Fr~ga: de-t=ine al reglamento como una 

"norma o conjunto de normas jurídicas de carácter abstracto e 

impersonal que expide el ejecutivo en uso de una f'acultad 

propia y que tiene por Objeto facilitar la eKacta observancia 

de las leyes, expedidas por el Ejecutivo" a la cual esta 

subordinada, el reglamento es a la ley, como la ley a la 

Constitución. 

En el reglamento se encuentran contenidos los mismos 

carácteres de una ley expedida por el Congreso, pero existen 

dif'erencias 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 autonoma porque 

puede contradecir su contenido. 

"La ley es autónoma porque puede existir sir. que 

haya un reglamento~ no así el reglamento que solo 

puede existir si existe previamente una ley, a la 

cual debe desarrollar, claro que esta disttr.c1ón 

encuentra su e:<cepcion en los llamados reglame'"t't.os 

autónomos que no requieren de una ley sino qLe su 

(80)Tena Ramírez ~460. Carpizo, Jorge "El Pres:.den ••• " 
op. cit. p. 106 
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apoyo radica. directamente de un mandato 

constitucional.'' (81) 

Es decir, el reglamento Tunda su existencia en la ley a 

la cual desarrollo excepto en los casos en que la prt?P ia 

Constitución señala su ei:istenc:ia como la contenida en el 

atículo 21 constitucional. que se re.fiera a los reglamentos 

gubernativos y de policía • Dispone dicho precepto "compete a 

la autoridad administrativa el castigo de las in-fracciones de 

los reg~amentos gubernativos y de policía". 

Esta no específica la disposición de una ley 

pree:tistente sino que por si mismo. establece regulacidn 

determinada., relaciones o actividades. (82> 

Otr'o caso de reglamento autOnomo es el previsto en el 

pat"rafo del at ículo 27 Const i tuc tonal. "Las aguas del 

subsuelo pueden libremente alumbradas mediante obras 

arti-ficiales y apropiarse por el dueño del terreno pero 

cuando lo 'exija el interes público o se a-Fecto otros 

aprovechamientos. el ejecut1 ~o -federal podrá reglamontar 

etttradicidn y utili::ac1on y aun establecer zonas vedadas al 

igual que para las demás aq1..1as de propiedad nacional. .• Esta 

-facultad no inter-t=iere con la del -Congreso para leqislar 

<Bl)Estra.da, Isabel Rosen "Facultades 0 en ~ p. 
255, Burgoa, Ignacio, "Derecho " E.E.:........S., p. 697 
(82)8urgoa ~' ~· 697 
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sobre ag_uas de jurisdiccidn .federal. ya que el presidente 

respecto a éstas solo puede establecer :onas vedadas". (83) 

Otra diferencia ent.re la ley y el reglamento radica en 

que ambas provienen de distintos órganos. puesto que la 

primera origina form.almente en el Poder Legislativo 

mientras que el reglamento es producido por el Poder 

Ejecutivo. (84) 

Entonces existen ra~ones prácticas que Justifican que el 

presidente de la República posea dicha facultad, ya que éste 

se encuentra en contacto más íntimo con el medio que se va a 

aplicar la ley, cuenta con· los cuerpos técnicos y tiene una 

mayor facilidad en su procedimiento que le permite más 

f-le>eibilidad. <85> 

La facultad reglamentaria esta reservada ei<clusivamente 

al presidente, quien no puede delegarla, ni a los secretarios 

de Estado je-fes de departamento, ni ningó.n otro 

funcionario. (86) 

(83)Carpizo, Jorge "Presidencialismo" ~p. 104 
(84)En cuanto a su naturaleza Jur:Ldica indica Gabino Fraga 
que desde el punto de vista formal es un acto administrativo, 
desde el punto de vista material se identi-fica con la ley, 
crea, modi-fica o e>etingue sit. jurídica general; ésto no se 
desvirtua por las diferencias que tienen desde el punto de 
vista formal, entre ambos. p. 106 
(85) ldem, p .. 107 
(86) Burgoa 11 Derecho Constitu ••• " ~' p. 696-697 
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B. LOS CASOS DE EMERGENCIA 

El segundo caso en el que legisla el presidente es en 

ejercicio de llamadas "-Facultades eHtraordinarias para 

legislar", que en nuestra historia constitucional han ido 

vinculadas por la suspensión de las garantías individuales. 

Sin embargo, la Constitución española en 1812 consagraba 

su artículo 308, una modesta y tímida suspensión de 

garantías, consistentemente en el suspender las -for""mal ida des 

prescritas para el arresto de los delincuentes. por tiempo 

determinado?" en toda la monarquía o en parte de el la, cuando 

en circunstancias ei<traordinarias la seguridad del Estado lo 

exigiese (87) 

Sin autori::ar las facultades eHtraordinarias, -Fue hasta 

el Acta Constitutiva de 1824 en donde don Miguel Ramos Ariipe 

creyó conveniente incluir en el proyecto el artículo 13, 

-Fracción XVI, que autori::aba al Congreso General 11 Para 

conceder al Poder Ejecutivo facultades extraordinarias con 

conocimiento de causa, por tiempo 1 imitado". Pero su defecto 

esencial estaba en que no se señalaba el objeto para el cual 

podría concederse tales facultades <BB> 

<B7>Tena, 11 La suspensión de garantías y las .facultades 
e>:traordinarias en el derecho me1dcano". En revista de la 
Escuela Nacional de Jurisprudencia. T. VII No. 25-28, UNAM, 
MéKico, Enero-Diciembre 194~ 
(88)Tena, Ramire::. "De~echo Const •••• " .~p. 117 
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Siendo recha~adas·, -fue el Constituyente del mismo año, 

quién discutid los casos en que procedían dichas -facultades" 

enumer.indose los casos de rebelión o de invasidn y además 

establec:id un tiempo limitado para delegar -facultades 

extraordinarias al Ejecutivo. No obstante dichas -fracciones 

-fueron rechazadas por el ConQreso debido a que tenían miedo 

de crear un Ejecutivo poderoso y esto se basaba, en la muy 

reciente experiencia de.la asamblea decretada por lturbide en 

contra de ·los diputados del Primer Congreso, acusados por 

conspiracidn, tan sdlo once meses después de consumada la 

independencia. As! el Constituyente de 1824 no aceptd la 

idea de las facultades extraordinarias porque precisamente la 

Co~istdn suprimid la fracción XXI del artículo 14. (89> 

La Constitucidn centralista llamada de Las Siete Leyes 

del aÑo 1836 las desechó casi eKpresamente al establecer en 

su artículo 45, Tracción VI de la tercera ley, la prohibición 

para el Congreso de reasumir en sí o delegar en otros, por 

vía de Tacultades extraordinarias dos o tres poderes, 

Legislativo, Ejecutivo y Judicial. (90> 

En realidad el primer teKto constitucional en recoger 

las facultades de excepcidn, fueron las Bases Org.inicas de 

1943, dadas por la Junta Nacional Legislativa designada por 

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

CB9)Carpizo, "La Con•tit .•.•• 11
, ~p. 208 

(90) Idem p. 120 
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facultades del Ejecutivo si en circunstancias extraordinarias 

la seguridad de la nación lo eMigiese o de sedición grave que 

hiciera ineficaces los medios ordinarios de reprimirla. Esta 

resoluc:idn sería tomada por dos terceras partes de cada 

c:amara. (91 > 

El Acta de Re.formas de 1847, no rec:ogid la fórmula de 

las facultades ewtraordinarias, en cambio en 1857, se da el 

momento decisivo de las facultades en cuestión, dicho 

c:onstitUyente inicid por tomar la idea de la separación de 

poderes del Acta Constitutiva de 1824, "Se divide el supremo 

poder de la federación para su ejercicio: En Leg'islativo, 

Ejecutivo y Judic:ial 11
, además lo hizo un agreoado que en un 

principio es contrario a las facultades extraordinarias: 

"Nunca podr.án unirse dos o m.ás de estos poderes en una sola 

persona o en corporac:idn, ni depositarse el legislativo en un 

~olo individuo''. 

Por' otra parte la aprobacidn de las facultades en 

cuestión se did coyunturalmente, ya que primero se presentd y 

aprobd el te:cto relativo a la suspensión de garantías 

individuales, y después de la parte relativa a las ~ac:ultades 

extraordinarias, conjuntadas en un mismo artículo que da 

haberse discutido como una unidad seguramente nunca se 

hubieran aprobado. C92> 

<911 ldem p. 208 
(92> Idem p. 210 
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Ndtese c:omo el ·artículo ery principio se re-fería a la 

suspensidn de las· "Garantías Individuales". La eliminacidn 

de la palabra individual· -fue obra de Don León Guzmán, miembro 

de la Comisión de Estilo. 

Bajo la Constitución de 1857 se dieron varias leyes 

suspensivas de garantíaS, como la del 7 de Junio de 1861 que 

suspendió la libertad de trabajo, en el sentido de que cuando 

el interés p(lbl ic:o lo e:<igiera se podía obligar a toda 

persona a prestar trabajo mediante una Justa retribución (93) 

V el 11 de diciembre del mismo año se -facultó omnímodamente 

al presidente Juárez ante la invasión <francesa, para dictar 

todas las medidas necesarias pero con cuatro restricciones, 

la de salvar la independencia e integridad del territorio 

nacional, así como la forma republicana de gobierno y los 

principios de reforma. (94) 

Juairez gobernd de 1861 a 1872, y legisld en épocas 

pacJ'.i=icas eKcediendo los 1 J'.mites del artículo 29 cu•ndo en 

diciembre da 1871, expidid la Ley de Contribuciones Directas 

del Distrito Federal, y aquí inicia la costumbre viciosa y 

anticonstitucional del Ejecutivo de legislar fuera de los 

m.trgenes constitucionale•. (95) . 
(93>Borgoa Garant&as La• Garantías lndiyiduales, Porróa 6a. 
ed. México, 1970 p. 198 
C94)Tena Ramírez, "La susp. de Garantías ••• " en gp. cit., p. 
131 
(95)Carpizo, Jorge, ºLa Constitución ••• 11 gp. i;tt., p. 210 
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El .25 de enero de 1962, el presidente legisld en uso de 

-facultades eKtraordinarias, pero lo hizo, previa suspensión 

de garantías. Y dentro de las finalidades señaladas por la 

ley del 11 de diciembre de 1867, Juá.rez did por terminada 

ante el Congreso las -facultades extraordinarias y la 

suspensión de garantías. (96) 

Durante las administraciones de los presidentes Lerdo de 

Tejada Y. Porfirio Día;:, ..fué -fecundo el uso de las -facultades 

awtraordinarias, las cuales se ejercieron al m~rgen del 

artículo 29, que indicaba que primero deber!an suspenderse 

las garantías, de esta -Forma, se e><pidieron una serie de 

leyes federales y cddigos. (97) En realidad el ejecutivo 

utilizó dichas Facultades fuera del objeto para el cual 

fueron concedidas reTormando la legislacidn ordinaria, que no 

podía considerarse de emergencia, por lo cual la Suprema 

Corte tuvo que buscar argumentos para Justificarla, bas4ndose 

en la tesis del juez Landa y después de Ignacio L. Val larta, 

quien sostuvo en esencia que 

11 La Delegacidn de facultades del presidente para 

legislar fuera de los casos previstos para la 

suspensidn de 9ar•nti'.as no constituía una violacid.n 

constitucional, pues no se depositaba en un solo 

(9ó)Tena Ram1rez, 11 La auspehsidn • : • " en op. cit •. p. 31 
(97) Idem p. 133-13:5 
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individuo o corporac:idn tal -Facultad, la 

legislativa, ya que el Congreso la· mantenía como 

~acuitad originaria y s~lamente la delegaba m~s no 

le. sustituía" <98> 

El argumento de Vallart.a se hizo jurisprudencia definida de 

la Corte, salvo un período de cinco años apro>eimadamente, 

sosteniéndose entonces lo contrario para después volver a la 

tests enunciada. En 1917 el artículo 29 pasd en los mismos 

términos que en 1857, hace incapié en que las facultades 

e>etraordinarias solo pueden darse en la hipótesis y 

procedimientos establecidos.ª" el artículo 29 constitucional. 

Con la Constitucidn de 1917, no varid en principio mucho 

la situacidn, ya que tan solo 7 días después de haber entrado 

en vigor, el Congreso otorgd al presidente Carran~a 

-Facultades legislativas en el ramo de hacienda, ignorándose 

los supuestos del artículo 29 constitucional, volviéndose al 

empleo desmedido e irregular de los mismos. Para 1938, el 

presidente Cárdenas qui::o restaurar el articulo 29, 

regresando a la correcta interpretación de que se conceden 

-Facultades extraordinarias si antes de habían suspendido las 

garantías, mediante una adicidn al artículo 49, que solo 

hacía incapié en lo que ya decía el artículo "en ningó.n otro 

C9B>Hamdan Amad,. Fau::i "Las .facultades legislativas del 
presidente de la Rep'1blica" Revista de Investigaciones 
Jurídic;as Escuela Libre de Derecho, Año 5, No. 5, México, 
1981 p. 180 
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caso se otor9arán al Ejecutivo facultades extraordinarias 

para legislar'' (99> 

En 1942 con motivo del_ estado de . ~uerra en que se 

encontrd México con los paises del eJe, del presidente Avila 

Camac:ho, solicitd y obtuvo las facultades de emergencia 

aunque, se presentó el problema de la expedición de una serie 

de leyes, que no correspondían al estado de emergencia como 

la Ley de la Loter:í'.a Nacional. los decretos que crearon al 

Hospital tn-fantil, el Instituto Nacional de Cardiolog!a.. El 

maestro Gustavo R. Velasco, dijo que el Ejecutivo estaba 

legislando en materias que no se relacionaban con el estado 

de emergencia de 194:?, así: que clasi-fi.cd las disposiciones 

e~pedidas por el Ejecutivo en tres grupos: 

1. Las que estaban relacionadas con el estado de 

emergencia~ como la Ley que c:rea el Consejo Supremo de la 

Defensa Nacional~ la Ley que Fi:eglamenta la Portación de 

Armas, etc. 

2. Las disposiciones que es dudoso que se relacionan con la 

emergencia, como el decreto de la Secretaría 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 Lotería Nacional, los decretos 

(99)Tena ~ p. 143 
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que crean el Hospital lni=antil, y el Instituto Nacional de 

Cardiología. ( 100) 

En diciembre de 1944, la Suprema Corte de Justicia se 

definió claramente y resue~tamente, creando Jurisprudencia ~n 

contra del exceso que el Ejecutivo estaba realizando de 

legislar en materias que no se relacionaban con el estado de 

emergencia, ya que se :Cn<fringían las garantías del artículo 

16 constitucional, ya que no correspondía el ejecutivo de la 

unión sino al Conreso legislar en las materia que escapan a 

la razón de ser del estado de emergencia. 

La ó.ltima re-forma constitucional con relación a este 

punto ee dió el 28 de marzo de 1951~ en que se adicionó el 

artículo 491 ºEn ninglln otro caso, salvo lo dispuesto en el 

artículo 131, se otorgar.in facultades extraordinarias para 

legislar". 

Como consecuencias a esta última adicidn se did la 

reforma •l arttculo 131 de la misma con•titucidn para 

introducir las facultades legislativas del presidente en 

materia arancelaria y comercio 

adelante. 

<100>Carpizo, "La Constitucidn 

exterior que trataré m.l.s 

.. ~.p. 212, 213 



72 

A continuacidn desarrollaré brevemente el contenido del 

art!culo 29 constitucional que a la letra dice: 

"En los casos de invasión. perturbación grave 

de la pa: pública, o de cualquier otro que ponga a 

la sociedad en grave peligro o conflicto, solamente 

el presidente da los Estados Unidos Mexicanos, de 

acuerdo los titulares de las Secretarías de 

Estado, los Departamentos Administrativos y la 

Proc:;uradur !a General de la República y con 

aprobacidn del Congreso de la Unión y en los 

recesos de este de la Comisión Permanente, podrá 

suspender en todo el pai'.s o en lugar determinado 

las garantías que -Fuesen obstáculos para hacer 

Trente, rápida y -Fácilmente a la situación, pero 

deber.1 hacerlo por un tiempo limitado. por medio de 

prevenc:iones generales y sin que la suspensidn se 

contraiga determinado individuo. Si la 

suspensidn tuviese lugar, hal 14.ndose el Congreso 

reunido, éste c:onc:ederá. las autorizac:iones que 

estime nec:esaria& para que el EJec:utivo haga Trente 

a la situacidn, pero si se veriTic:ase en tiempo de 

receso, se convoc:ar.i sin demora al Congreso para 

que la!i ac:uerde". 

· Como se el artículo •e puede dividir para eTec:tos de 

su estudio en dos secciones, la parte relativa a la 
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suspensión de garant{as y la parte corre&pondiente al 

otorgamiento al Ejecutivo de las conocidas, como facultades 

eMtraordinarias para leQislar. Por lo que hace la 

suspensión de garalÍt{as el articulo empieza por encuadrar 

pr•c:isamente las hipdtesis en que proceda su verific•ción. 

Cama vimos •n el recorrido histórico, la mayoría de f!Uestros 

t•><tos constitucionales marcan lo• casos en que se podrían 

'Suspender las garantías, plasm.ándoae en la actual en los 

términos de la de 1857 que previo los casos des invasión, o 

eea la penetración en territorio nacional de fuerzas armadas 

extranjeras, perturbación grave de la paz p(&blica, es decir, 

la alternación de la vida normal del Estado, mediante 

revoluciones, guerra civil, rebeliones aquellas que pongan a 

l.a. sociedad en grave peligro o con-fl icto como incendios, 

epidemias, terremotos, erupciones volcánicas, etcétera. 

En cuanto a las autoridades que constitucionalmente,· 

puedan decretar la suspeneidn de garant,as, sol•mente le 

~orraaponde la iniciativa al presidente, de conformidad con 

~o qu• Juventino V. Caatro, llama Consejo de Ministros, <101> 

y despu9s para que se produzca el acto Jur,dico suspensivo, 

propiamente dicho, requiere la aprobación del Congreso de la 

<101>Juventino V. Castro becciona1 d• 64rantj•s y Amcarg, 
Porrlla, 2.a.. edic. 1978, p. 199. Respecto a la intervencidn 
del Consejo de Ministros debe tomar•• en cuanta el •rt. 6 de 
la ley Org. Adm. pClb-lica Federal, que dispone •para e.factos. 
dal art. 29 Const., •l Consejo de Ministros se integr•r4 por 
los Secretarios de Estado, Je.fes de Departamento 
Administriltivo y el Procurador Ganar•l da la Rapó.blica 
presidido por el presid•nta". 
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Unidn, pero en los recesos de este, basta con la aprobacidn 

de la Comisión Permanente, como el artículo no exige votación 

especial para la aprobación, basta que se aprube por la 

mayoría de los presentes. 

Por lo que respecta al ámbito territorial de la 

suspensión .• puede ser en todo el pAis o en lu1;1ar determinado 

debiéndose en todo caso determinarse, procurándose •e 

concrete al lugar efectuado según la causa que la motiva. 

El espacio temporal de la suspensión •era 

determinado y "La Historia Constitucional Mexic•na, 

asienta dos sistemas para la duración de la medida. 

El primero as aquel en el cual •implemente •e dice, 

que ea suspenden por el tiempo que dure la 

emergencia¡ en el seoundo si•tema se suspand•n por 

un periodo de sesiones del Con9re9o Federal, •n 

esta Oltimo sistema. en caso de necesidad de 

prórroga!' el presidente plante•r4 la urgencia de 

prolon9ar la ..suspensión ~nte la legislatura". <102) 

Ahora bian, las garantías objeto de suspensión, no deben 

ser necesariamente tod•S las contempladas en el texto 

con•titucional, es más, debe procurarse se contraigan a las 

( 102)Cu•va., Mario de la "La Suspensidn de Garanti&S y la 
vuelta a la norm&lidad 11 En Revista de la Escuela Nacional de 
Juri1prudcncia 11 na.ms. 25 a 28, M•xico, 1945, p. 179, Ctr. 
Carpizo, Jor1¡1e "L• Conatitucidn ••••" ~p. 214 
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emeroancia. <103) 

La instrumentación . de la suspensidn de oarantt:as debe 

hacerse por medio de provanciones generales, las que •in duda 

al i~ual qué' 1~ solicitud son ~onopolio del Ejecutivo pero de 

la mi•ma. maner& sujeta9 a la aprobación del 1 lamado con•ajo 

de ministros o gabinet..a y del Congreso o de la Comisión 

Permanente, ya que de no ser asi suceder!a como señala el 

doctor JOrge Carpizo, quien apunta que dejar manos libres al 

president• es caer en la tiranía y la •uspensidn de garantías 

no •S ni dicta.dura si no un . proceso 

com\titucional parA casos da· emergencia. (104) 

A continuación me re~iero brevemente. a la Oltima parte 

del articulo 29 constitucional, rafarenta .. la facultad del 

Congreso de l• Unidn para otorgar al Ejecutivo facultades 

eKtraordinarias, que consisten en facultades legislativas y 

una mayor amplitud en las "Administrativas. 

Debe hacerse notar que el ó.nico Ente competente, para 

otorgar l&ti faculta.des e><traordinarias es el Conoreso da la. 

<103)Juventino V. Castro <op. c;it., p. 199) a.punta; '"pueden 
susp•nderwa las oarantias que se •encionan, •n el c•pitulo I 
d•l titulo 1 de la Constitución no par• contradacir el orden 
jurt:dico, sino para eatablecerlo o para alentarla b•Jo 
l"•Qu1acionas •specia·les aientras las circun•tancias da 
emergencia desapa;recen, y no debe •igni-fic•r•e r•9imen da. 
arbitr.ariedad" · 
d04)Carpizo, "La Cgnstij;ucidn ••. '" op. cit. p. 214 
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Unión, por lo que de no encontrarse sesionando, la Comisión 

Permanente deber.i convocar sin demora al Congreso para que 

las acuerde. 

Tambi9n en el aspecto sustantivo marca el criterio 

.fundamental, esclarecedor sobre la índole de facultades que 

se podr.tn otor9ar al Ej•cutivo, al decir textualmente 11 
•• Las 

autorizaciones que estime necesarias para que el Ejecutivo 

h&Qa·frente a la situación ••• ", criterio que nuestra historia 

constitUcional y la Jur it1prudencia. de la Suprema. Corte d• 

Ju9ticia se han encarQado de pulir y continuar. 

Por otra parte la doctrina es pr.tcticamente un.tnime en 

el sentido de que la leQislacidn emitida por el Ejecutivo con 

motivo da la eituacidn de emergencia, concluida •sta, dich• 

legi•lacidn no tiene razdn de ser, por lo qua para continuar 

.su vioancia debe ser sometida como la leoislacidn ordinaria a 

la aprobacidn del Conorevo. 

C. ARTICULO 131 CONSTITUCIONAL 111 PARRAFOl 

Ahora bien, no solamente en los ca509 que se refiere al 

articulo 29 coñstitucional, pueden otoroarse al Ejecutivo 

Federal, .facultad extraordinaria para legislar, sino que •l 

articulo 49 Con•titucional · dispone también qu• dicho 
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otorgami~nto también es válido cuando alude al tI párra~o del 

arti'.culo 131. <105) 

"El Ejecutivo podrá ser facultado por el 

Congreso de la unión para aumentar, disminuir. o 

suprimir las cuotas de las tarifas de exportación e 

importación expedidas por el propio Congreso y para 

crear otras, así • como para restringir y para 

prohibir las importaciones, las exportaciones y el 

transito de productos, artículos y efectos, cuando 

lo estime vigente, • fin de regulilr el comercio 

exterior, la econom(a del país, la estabilidad de 

la producción nacional O de realizar cualquier otro 

propósito en bene-Ficio del país. El propio 

ejecutivo, al enviar al Congreso el presupuesto 

fiscal de cada a~o someterá a su aprobación el uso 

que hubiera hecho de la .facultad concedida". (1;;16) 

El presidente, tiene una Tacultad muy amplia respecto al 

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

(105>Burgoa, Las Garantias Individuales op. cit. p. =13 
t10ó>Carpizo ~ p. 108. Si el Congreso no estuviese de 
acuerdo con la Terma que utili::d esas atribuciones., no hay 
nada que pueda hacer al respecto, pues se trata Ce hechos 
consumados pero ahora bien, puede inTluir aunque solo en 
especulación teorica,. con relación a la renovacicn de la 
concesión de las .facultades, pues el Congresc puede 
especi-ficar algunas reglas pues quien puede lo más ouede lo 
menos" p .. 108 
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buena medida el equilibrio de la balanza internacional 11 del 

comercio del país. ( 107) 

D. CELEBRACIDN DE TRATADOS INTERNACIONALES 

"E>cisten tres disposiciones consagradas en la actual 

Constitucidn, ra<feridas la facultad de celebración de 

tratados por parte del presidente de la República. 

Las establecidas en los artículos 76 fracción I. Son 

Tacultades exclusivas del Senadoi ••• 

1. Aprobar los tratados ·y convensiofleS diplom.1bcas que 

celebre el presidente de la República cc'n las potencias 

e1~_tranJeras, 

artículo 89 Tracción X. Las Faculta des y 

obligaciones del presidente son las siguientes ••• 

X.- dirigir las negoc1ac1ones diplomaticas y 

celeb1·ar tratados con las potencias extranJeras 

sometiéndolas a la rectificación del Congreso 

Federal" 

las anteriores Tacultades se relacionan con el artículo 133 

que dispone 11 Esta Constitución, las leyes del Congreso de la 

Unión~ que emanan da ellas y todos los tratados que estén de 

<107)Jesós Orc;:co Henriquez' "El sistema presidencial e el 
'' en~p. 42 
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acUerdo con la miSma~ ·celebrado.s '( qüe se celebren, por el 

presidente de la Repó.blica, con aprobacidn del Senado, serán 

ley suprema en toda la Unidn, los jueces de cada estado se 

arreglarán a dicha Constitución, leyes y tratados a pesar de 

las disposiciones en contrario que pueda haber la 

constitución o leyes de los estados" <108> "Por lo tanto los 

tratados no son únicamente pactos de carácter internacional 

entre México y las demás naciones, sino que conforme al 

artículo 133 son al mismo tiempo leyes federales con la misma 

Jer~rquía que las leyes constitucionales. Siendo éstas leyes 

supremas, están sujetas la interpretación, las 

alteraciones y a la derogación de que pueden ser objeto todas 

las demás disposiciones que .f=orma parte de nuestra 

legislación nacional. Por lo tanto .el Congreso puede, por 

lP.yes posteriores, a un tratado, mcdi.f-icar este último si 

reglamenta la misma materia, de la misma manera un tratado de 

fecha posterior puede modi.f=icar o derogar las leyes dictadas 

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

El tratado debe respetar !ntegramente a la Constitución 

en M9xico, El tratado es derecho interno de acuerdo con el 

ttOBlPére::. Nieto 
0

Le0·.;¡;1 "La facultad da celebr•cidn de 
tratados como sí:ntoma de preponderancia del poder ejecutivo" 
en El Predominio del pgder Eiecutivo Latinoa©1ricano ~ 
pp. 381-383 . 
(lOq>Miguel Lanz· Durent, Derecho Constitucional "exicano, 
~;;::_2¡g1torial Con.tinental, S.A., sa._ edi_c. México 1959, pp. 
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artículo 133 pero para serlo tiene que respetar la ley 

'fundamental. C 110) 

Así tenemos las atribuciones respecto a las relaciones 

exteriores que tiene el presidente. 

1. Es quién representa al país hacia el &1{terior. 

2. Es quién celebra los tratados y convenciones 

diplomá_ticas con aprobación del Senado. 

3. Es quién construye la política internacional del país. 

reconoce o no reconoce a los gobiernos extranjeros, decide la 

ruptura de relacione!5, celebra las alian';:as, realiza las 

declaraciones de política internacional. (111) 

E. 11EDIDAS DE SALUBRIDAD 

ºEn la Constitución de 1957, no e>cistía oriQinalmente la 

~acuitad del Ejecutivo Federal para intervenir en las 

materias de salubridad, por lo que segú.n el u·tículo 117 

idéntico al 124 de la actual correspondía a las entidades 

-federativas. (112> 

U 10)Carpizo, "El presidencialismo •• " ~' P• 133-134 
(111) ldem p. 131-133 ·• 
C112>Tana Ramíre::;: 11 Dei;-echo Const ••• 11 ~p. :::$69 
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Por .reforma constitucional en al año d• 1908 se otorgó • 

la fedaracidn dich• facultad.. A iniciativa del Ejecutivo se 

propueieron solo restricciones a la garantía del libra 

tr~nsito par• impedir el ingreso al paíB de •xtr•nJ•ros que 

no fueran deseable• desde el punto de vista de salud, de la 

conducta o de la ut i 1 i dad productora y adem4s pr•tandía 

ref'ormas al artículo 72, fraccidn XXI, p•r.a qua el Conore•D 

legislara sobre salubridad pllbUCa de las costas y 

-Fronteras. < 113> 

11 Sin ••b•roo la comisión realizó un dictamen 

que alterd la iniciativa del presid•nta, tal como 

despu•• fu6 aprobada, una reforma al •rti'.culo 72 

constitucional -fraccidn XXI para que el Congreso 

tuvier"'a facultad para l•gielilr en matar""ia de 

salubridad o•neral de la R•póblica, sin restriccidn 

ni limitacidn algun•"• C114) 

En 1908 al dict•men fué a.proba.do y al Conoreso t•nía la 

-facultad de dictar laye& de salubridad o•n•r•l, en toda a 

Repóblica. 

En 1917 un médico const.ituyente propuso una •dicidn •l 

art{culo 73, fraccidn XVI de la Constitucidn, a fin d• que•• 

dieran bas•• para hac•r frent• de man•r• r~pida y eficaz a 

!1131ldam pp. 376-377 
!114>F•uzi Hamd&m Amad ~ p. 196-197 
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cualquier situación derivada de epidemia, uso de drogas y 

para combatir:- al alcoholismo que eran degenarativils· par• la 

salud. (115) 

En el artículo 73,. fraccidn XVI se otorga -Facultad al 

Consejo de SalubridAd p•ra· normar sobre salubridad general da 

la RépOblica, estableciendo las siguientes basess 

1. El Consejo de Salubridad general depende directamente 

del presidente de la República, siendo sus disposiciones 

oblioatori•• •n todo el país. 

2. Las medidas que el Consejo ponga e~ vigor en la campa~a 

contra el alcoholismo y la venta de sustanci'as que envenenan 

al individuo, o d&Qenera.n la espe~ie huma.na, ••{ como las 

adoptadas para pravenir y combatir la contaminacidn 

•mbiRntal, ser~n revisadas por el Congre•o de la Unión. 

3. En caso de epidemias de carclcter grave o peligroso de 

invasión de enTermedades e><óticas en el pa:Cs, la Secr11t•r(a 

de Salud puede dictar lils medidas preventivas indispensables 

a reeerva de ser después sancionadas por el presidente. (116> 

El haberle dado al Consejo .facultadas Le9islativas en 

todo el pa:Cs, •• debe sa9~n el constituyente de 1916-1917, a 

(115)dTena ult. gp. cit, 376-377 
(116)C.fr. Orozco ~p. 49 
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qua dive_rsas pestes a.solaron varias entidades Teder•tivas y 

no pudieron ser dominadas con las elementos de éstils, sino 

qu• -Fue necesaria la interv•ncidn d•l Con•aJo de Salubridad. 

<117> 

Así al •rtículo 10 d .. l Consejo Sanitario de 1973, indiCa 

"L.as disposiciones generales del Consejo ser•n obl toatoriils 

en todo •l territorio n~cional". 

<117>Carpizo p. 104 
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CAPITULO 111 

EL PROCEDlftlENTO LEGISLATIVO 

En los Estados Unidos Mexicanos el drgano titular de la 

Tuncion legislativa es el Congreso de la Unidn , a través de 

sus dos cámaras, una de Diputados y otra de Sanadores, y el 

producto de su actividad fundamental delineada por el llamado 

proceso legislativo, son las leyes y les decretos (118) 

Aunque no debe olvidarse que la Tuncidn legislativa no es 

a~clusiv"." del Congreso de la Unidn, ya que con él cooPeran a 

menudo otros drganos del Estado, o incluso éstos tienen en 

cierto• casos la mhma func.idn. (119) 

<118) Toro Calara Luis de. 11 Inici•tiva y Torm•cidn da las 
leyes" en Ochoa C•mpo Motw•s (Coord), D1r1chg Legh•lativg 
MwKicang. México, 1973, op. cit., p. 117S Lanz Duret r1igu11l 
gp. cit •• P• 142, seAalia quer· las dos -Funcicn•• ••tatala• qua 
caracterizan verdaderamente al poder legislativo -Federal la 
-Formacidn de las leyes, e• decir, la creacidn de las normas 
jurídicas que d•b•n regir todas las relaciones entre los 
gobernadores y el poder pCtblico: y de los gobernadores antra •i, y otr•, la vigilancia y l• sujecidn del poder •Jecutivo 
para ma.ntanarlo polític:amante d•ntro de los limites fija.dos 
por la Constitucidn, es dec:'tr, el control de un drgano 
colectivo del estado sea en Conor••os, que tiene la 
repre11entacidn plural de interesas a•pirac:ion•s y tendencias 
aobre un drga.no unitario, •l ejecutivo, rili.pido y decisivo en 
sus determinaciones y dotado de amplisima!S e importantes 
facultades, al que es necesario contener para evitar el 
despotismo~ todo en ben•~ic:ic exclusivo de los gobernados. 
(119) No podr.in reunirse dos o mili.s da este• pod•res en una 
sola persona o corpcracidn, ni depositarse al legislativo en 
un individuo, salvo el caso de -Facultades extraordinarias al 
Ejecutivo de la Unidn, conforme a lo dispuesto en al ~rtículo 
29. En nino~n otro caso, aalvo lo dispuesto an •l p~rrafo del 
artículo 131, •e otor4J'aríln al ejecutivo facultades 
extraordinarias para legisl•r. 
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l. NDCIDN DE LEY. 

A continuacidn nos avocaremos al análisis del concepto 

de 11 Ley 11
, mismo que ha recibido ·in-finidad de acepciones segón 

el punto de vista que se ad~pte. 

Así Joaquín Escriche afirmó que "La palabra. ley viene 

del verbo latino legere, en cuanto signii=ica escoger, según 

unos, y en cuanto signi.fica leer, segó.n otros, porque la ley 

escoge mandando y prohibiendo otras para la 

utilidad póblica, y se leía al pUblico para que todos lo 

supiesen. < 120> 

Jul ien BonnP.C.á':ie, señala que la ley tiene dos 

gigniTicados uno estricto y otro amplio en sentido 

estricto "La ley es una regla de derecho directamente emanada 

del poder legislativo, con aprobación y sanción del poder 

ejecutivo, mediante la promulgación respectiva" y en sentido 

amplio "la ley es una regla abstracta y obligatoria de 

conducta, de naturale::a general y permanente que se re-Fiare 

a un nómaro inde~inido de personas, de actos o de hechos, con 

aplicacidn durante un tiempo inde~inido y dotada de carácter 

'coercitivo del derecho". V como podemos observar la ley es 

una norma juridica emanada del poder legislativo, aprobada y 

sancionada por el Ejecutivo, y itidemás promulgada de manera 

C120) Luis del Tero Calero, op. cit. p. 179 



tal que quedaria i=uera del concepto de ley, los decretos, 

reglamentos, etcétera. <121) 

Bó 

La Declaración de los Derechos del Hombre y del 

Ciudadano señald en 1789 que la ley era "expresidn de la 

voluntad general y que debe ser la misma para todo5 ya sea 

que se de-Fienda o ya sea que castigue todoslos ciudadanos 

siendo iguales para ella, son igualmente admisibles a todas 

las dignidades, puestos y empleos públicos, segün sus 

capacidades y sin otras distinciones que sus virtudes y 

talento'¡. < 122) 

Para Edgardo Penic:he Ldpez: "La ley, primero debe ser 

una norma de conducta de observancia obligatoria; segundo 

debe tener carácter general, es decir re-Ferirse a personas 

indeterminadas y a actos inde-Finidos1 tercero debe estar 

establecida en términos abstractos y, .finalmente, debe tener 

un carActer imperativo, y tener además una sanción que 

obligue a su cumplimiento". (123) 

( 121>Peniche Ldpez, Edgado Introducc:idn •1 estudio del 
~ Ed. Porróa, S.A., Mé><ico 1966, 5a. edición p. 37 
(122>Luis del Toro Calero, op. c~t. p. 179. 
U23)Peniche Ldpez Edgardo, op:. cit. p. 38. Al decir de 
Jacinto Faya Viesca (op. cit., p. '58) son seis las 
características escencia.les de laley. 1: General.- Su 
apl icacidn se eKtiende a cualquier persona Tí sic• o moral, de 
derecho público o privado, que se encuentra en la hipótesis 
qua contemple lanorma. 2: Obligatoria.- Toda persona a la que 
desea a.pl icarle tiene que acatarla. 31 Permanente.- Su 
vigencia perdura hasta ser otorgAda o derogada por otra norma 
posterior .. 4: Unilateral.- Su e><pedicidn por parte del Estado 
no necesita del consentimiento del destinatario. 3: 
Irretroactiva.- No puede obrar o tener eTecto sobre lo 
pasado. El artículo 14 conscitucional consigna esta 
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Esta concepción resultaria m.is adecuada en virtud de que 

la norma expresada por cualquier ley debe reunir tres 

condiciones esenciales: la primera es su car.ic:ter general, 

que se rei=iere a disposiciones aplicables no a determinada 

persona sino a un nú.mero indeterminado e inde-finido de ac:t~s 

y personas; el término abstracto se re-fiera al hecho de que 

una vez expedida la lev. podrán o no presentarse casos que 

realicen el supuesto pero se aplicará 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 la sociedad organizada, 

claro que la sanción tiene diversas mani-festaciones y es mas 

o menos enérgica. (124> 

Al DISTINCION ENTRE LEYES Y DECRETOS DEL CONGRESO 

Eduardo Garc{a Máyne::, señala que en los países de 

derecho escrito, la legislación es la m~s rica de las fuentes 

formales ( 125>. Podríamos de-finir la como el proceso por el 

característica de la ley como una garantía individual. 6: 
Coactiva.- Su aplicación es posible sin el consentimiento del 
obligado • 
. <124>Trinidad Garcia oo. c;it. p. 78-81 
(125) Eduardo García Maynes. <Introducción al estudio del 
~ XLII, edición., Porri.'..la México 1991> indica que la 
p•labra fuentes en la terminología Jurtdica tiene 3 
acepciones que son fuentes reales, históricas y -formales. 11 La 
-fuente formal es. el proceso de creación de las normas, la 
cual a su vez la integran la legislación, la costumbre y la 
Jurisprudencia, la legislación que dá ortgen a la ley a 
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cual uno o varios drganos del Estado formulan y promulgan 

determinadas reglas Jurídicas de observancia general a las 

que se les da el nombre espec:.í'fico de leyes. Al re-ferirse al 

problema que anali:::a.mos, los autores menc:ionari en primer 

término la ley, pero al hacerlo olvidan que no es -fuente del 

derecho sino producto de la legisla.cidn " ••• la ley no 

representa el origen, sino el resultado de la actividad 

legislativa". 

El artículo 70 constitucional dispone que "toda 

resolucidn del Congreso tendr.1 el carilc:ter de ley o 

decreto ••• 11
, por lo que en la prel.c:tica indistintamente se 

l lamd decretos a las leyes. Gabino Fraga sel;al a que en la 

sesidn del 15 de octubre de 18:56, con motivo· del artículo 70 

de la Constituc:idn de 1857, el Diputado Moreno expresó la 

conveniencia de que las resoluciones tuvieran el car.ácter de 

ley o decreto, estableciendo la distinción de·que mientras la 

ley se re-Fiera a un objeto general, el decreto sólo comprende 

través de un proceso de seis etapas; iniciativa, discusión, 
aprobación, sancidn, publicacidn e iniciativa de la vigenci•, 
que m.ís adelante desarrollaremos. La costumbre que es el 
resultado de un conjunto de reglas sociales derivadas de un 
uso m.:1s o menos largo consideradas por esta como 
J.uridic:amente obligatoria, puede convertirse en precepto 
jurídico cuando el poder le reconoce el caracter obligatorio 
y se exterioriza en dos .formas, mediante un reconocimiento 
expreso por medio de la ley. Ca -Falta de precepto aplicable a 
una determinada controversia el J. deber.:1 recurrir a la 
costumbre) o el reconocimiento tc1cito consiste en la 
aplicacidn de una costumbre a la solución de casos concretos. 
La Jurisprudencia sirve para designar al conjunto de 
principios y doctrinas contenidos en las decisiones de los 
tribunales. Las -Fuentes reales a los-Factores y elementos que 
determinan el contenido de tales normas. L•s fuentes 
histdr-icas, los documentos que encierran el te>eto de la ely" 
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un objeto particular. Sin embargo, en esa oc:asidn se adoptó 

el criterio de la Comisión, según el c:ual toda resolución 

legislativa del Congt·eso no puede tener más c:ar.icter que el 

de la ley. 

Posteriormente en la' re-Forma constitucional del 13 de 

noviembre de 1874, el artículo 64 de la Constitu.c:idn de 1857, 

que corresponde al 70 de la de 1917, se modii=ic:d aceptando 

que las resoluciones del Congreso tienen el carácter de leyes 

o decretos. C 126> 

Tena Raml.re:: señala que la Constitución de 57 al igual 

que la actual omitieron dar una de-finic:ión de ley y decreto 

por lo cual la Constitución centralista de 1836, es la mejor 

de-finic:ión que al respecto pueda encontrarse en "nuestras 

leyes" Art. 43, "toda resolucidn del Congreso General tendrá 

el caracter de ley o decreto. El primer nombe corresponde a 

las que se versen sobre mate1·ias de interés común dentro de 

la drbita de atribuciones del poder legislativo. El segundo 

corresponde a las que dentro de la misma órbita, sean sólo 

relativas a determinados tiempos, lugares, corporaciones, 

establecimientos o personas". (127> 

"Con-forme al derecho Constitucional, las disposiciones 

legislativas toman el carácter y la -fuer:;:a de ley, no por 

(126> Gabino Fraga Derecho Administrativo op. cit. p. 37-38 
(127>Tena Ramírez Derecho Constitucional Mexicano op. cit. 
P• 290-:?81. 
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ra~ón de: la materia que contienen sino por la .forma que 

revisten ••• Sin embargo no toda disposición legislativa. 

pesar de que se dicten con las -Formalidades requeridas por 

l.i. Constitución los reglamentos del Congreso se llama 

propiamente ley. Dados que estas son normas generales,. 

imperativas que obligan para lo .futuro y por un tiempo 

indefinido en tanto no sean re-Formadas; mientras que los 

decretos C 128) aunque se dictan sujetándose a· los mismos 

procedimientos que para ley, rigen más bien par:-a asuntos 

determinados o para individuos particulares como· son las que 

autorizan un ciudadano para obtener condecoraciones, 

titules o cargos de una nación extranjera o las que conceden 

una pensión de una persona que haya prestado servicios a la 

patria todos los que que no a-fectan de manera directa a la 

colectividad". (129> 

(128>Toro Calero Luis de, ult op. cit. p. 18=:-184 "Los 
decretos emitidos por el Congreso son normas 
individualizadas ••• " que al decir el maestro Garcia Maynes se 
entienden por normas individuali::adas las que obliguen o 
facultar, a una o varias pesonas individualmente 
determinadas". A este r-espec:to el maestro clasifica a las 
normas jur-ídicas desde el punto de vista de su ámbito 
personal de validéz, en genéricas e individual izadas. Las 
primeras obligan o -facultan a todos los comprendidos dentro 
de la clase designada por el concepto-sujeto de la 
disposicidn nor-mativa y las individualizaúas, las que obligan 
o facultan a uno o varios mimbras de la clase~ 
individualmente determinados. "• •• que no deben confundirse 
con las normas concretas dado que estas permanecen sin 
determinar individualmente a. los obligados y a los 
derechohabientes solo afirma que est.1.n obligados y que estan 
facultados aquellos que tivieren tal situación precisa pero 
sinnombrar a nadie". 
Cl29)Miguel Lanz buret Derecho Constitycional Mexicano. gp • 

.i;.il._p. 151)-151. 
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EL PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO 

11 En la. sociedad moderna, toda autoridad. incluyendo el 

Estado está subordinado al derecho~ cuya e::presión 

~undamental es la constitución y el hecho de que la sociedad, 

a través del derecho, regule y limite las conductas de 

gobernantes y gobernados, signi~ica que la voluntad de éstos 

debe encuadrarse en lo dispuesto por aquél"• <130) 

Por ello resulta de gran importancia el estudio del 

proceso legislativo, que al decir de Jorge Moreno Collado "es 

un ~endmeno generado por demandas socialmente determinables y 

resuelto por decisiones Jurídicamente denominadas "leyes'' o 

"decretos•• < 131). José Antonio Padilla señala que el 

proceso legislativo estrictamente el conjunto de actos 

sucesivos sancionados por el derecho, que tienen como 

.finalidad la expedición de una resolución del poder-

legislativo de car.!l.cter abstracto, general e impersonal". 

1132) 

En rel.a.c:idn •l proceso legislativo se ocupan de él los 

Arttculos 71 y 72 de la Constitución Polttica de los Estados 

Unidos He:-cicanos y seglln Eduardo Garcta Maynes comprende seis 

(1::SO>Padilla Se~ura Joaé Antonio "El proceso y la pr•ctica 
leoislativa en Oc:hoa Campos Moisés (Cocrd> Derecho 
Lwgislatiyg Mexicano Mé~ico 1973 p. 181.182 
U::Sl>Moreno Collado Jor9e ºEl proceso y la practica 
lagislativaº en Pol{tica y Proceso Legislativo, PorrOa Mé~ico 
1985 p. 197. 
(132) Padilla Segura José Antonio oc, cit. p. 182. 



etapas: iniciativa, discusión, aprobación, sanción. 

publicación e iniciación de la vigencia. <13::;> 

A continuación desarrollaré brevemente el proceso 

,Legislativo Federal Meaicano, mismo que como se apuntó arriba 

se encuentra regulado en los artículos 71 y 72 

constitucionales. 

Como es de todos sabido el proceso legislativo comienza 

mediante. iniciativa de alguno de entes -facultados para ello, 

señaladas en el re~erido articulo 71 de la Constitución. 

El proceso legislativo puede inciarse indistintamente en 

cualquiera de las e.amaras (at"tículo 72, inciso h 

Constitucional y 62 del reglamento del Congreso) siempre y 

cuando el proyecto de ley no verse sobre empréstitos, 

contribuciones e impuestos, sobre reclutamiento de tropa$, 

todos lo cuales deber.:i.n discutirse primero en la C.tmar• de 

Diputados; cuestión en la que nos detendremos un poco 

poster tormente. 

De lo anterior tenemos que la norma general para la 

elección de la c.imara de origen, aquel la que conoce primero 

del proyecto, es Potestativa, sin embargo puede darse el caso 

previsto en el inciso del propio artículo 72 

constitucional que apuntó "las iniciativas e leyes o decretos 

<133>Garc:La Maynes Eduardo op. cit. p. 53 
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preferentemente en la cíimara en que se presenten a menos de 

que transcurra un mes desde que se pasen a comisidn 

dictaminadora sin que esta rinda dictamen, pues tal caso 

el mismo proyecto de .ley o decreto puede presentarse y 

discutirse en la otra c.t.mara". 

Ahora bien todo proyecto d11 ley o decreto que no sea 

-f•cultad eKclusiva da .alguna de las C.imaras deber.i set" 

discutido y aprobado en cada una de éstas. Situación prevista 

en el inciso del •rtículo 71 y 63 del reglamento 

d•lCongreso. 

"Todo proyecto de ley o decreto, cuya resoluc i dn no sea 

e>eclusiva de alguna de las Cámaras, discutirán sucesivamente 

en •mbas, observ~ndose •l reglamento de debates sobre la 

'forma, intervalos y modo da proceder en las discusiones y 

vot•cionew". 

De lo •nter ior tenemos que cuando un proyecto es 

otra y si ••t• •s •probado en su total id•d por la ot.r• pa.sar41 

al Ejecutivo, quien si no tuviera observaciones que hacer, lo 

sancionar' ordenando su plublic•ción inmediata. 

SeQó.n el inciso b> del •rtículo 72 constitucion•l se 

entiende que el .•Je¿utivo no tiene observaciones cu11ndo no 

devuelve el proyecto' dentro da diez dias Otiles; a no ser que 
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poniendo este término hubiere el congreso cerrado 

suspendido sesiones, en cuyo caso la devolucidn deber~ 

hacerse el primer dia útil en que el Congreso esté reunido. 

Cuando un proyecto de ley es desechado en todo o 

parcialmente por el eje.cutivo, deberá regresar con t"as 

observaciones que raalic:e esta a la c&mara da origen para ser 

discutido nueva.mentes pero si esconfirmado por las dos 

t•rceras partes del m'.:amero total de votos se turnara • la 

cámara revisora y si esta fuera sancionada por la misma 

mayoría la ley es devuelta al ejecutivo para su promulgacidn 

(artículo 72 inciso e>. 

Aprobado un proyecto en la cámara de origen y llegado a 

la c•mariil. revisora fuera. desechado en su tot•lid•d regresa a 

la primera con las observaciones que ésta le hubiere 

formulado, y se examinaría por •sta de nueva cuenta y es 

"•probada por la mayoráa absoluta de sus miembros presentes 

r•Qr••• a la c•?'ara que lo desechó la cual lo tomAr~ otra 

vez en consldera.cidn, pero si l• reprobase una vez m~s, la 

iniciativa no puede volver a presentarse durante al mismo 

periodo de sesionas. Pero si la aprobase tambien por la 

misma mayoría absoluta de sus miembros presentes es turnada 

al •J•cutivo para. los •fectos del inciso a) articulo 72 d). 

El inci!lo e> del artículo 72 •e puede d••r¡¡lo••r de la 

sir¡¡uiente -forma: 
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Si la cc1mara revisora desecha en parte, adiciona o modi-fica 

un proyecto de ley de la ceimara de ori9an, pasa a discusidn 

solamente lo desechado. Re-formado o adicionado, no podrci 

discutirse ni alterarse lo ya aprobado. Si la cámara de 

origen, por mayorí.a abs'oluta de votos presentes aprueban 

dichas re.formas o adiciones, pasará al ajecutivo para lo 

eTectos del inciso a). Pero si sucediera lo contrario 

volvera el proyecto a la c4mara revisora para que lo ponderen 

una vez más y si ésta ya no infiiste en las adiciones o 

reformas, es decir, las de&.echa, el proyecto en lo que haya 

sido aprobado por ambas cc1maras pasará al ejecutivo para los 

eTectos del inciso a>. De suceder lo contrario, que la 

c4mara revisora lo volviera a insistir por el mismo margen de 

votac:idn en dichas re-Formas o adiciones, todo el proyecto no 

volverA a presentarse sino hastA el siguiente período de 

sesiones • menos que ambas c4maras por la mayoría absoluta de 

los votos pres;entes, •Hpidan la ley con los artículos ya 

•prob•dos y SIP r•sarv•n l•• modi.ficaciones a· adiciones para 

un nuevo an4lists y vot•cidn en l•s sesiones siguientes. 

Tena Rilmírez 11 puede suceder que la ausencia de mandamientos 

ascanciales en el proyecto mutilado haga inúf.i 1 la 

promulgacidn da la parte que se •probó. Ese criterio inspird 

el precepto .finAl del inciso que comentamos, donde 

terminantement• •• dice que las c~maras deber~n decidir si se 

promulgd o no 1• pat-te ilprobada". U34) 

(134>Tena Ramírez oc. cit. p. 297. 
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El •rtículo 64 del reglM.;.1ento al igual que el inciso T> 

del articulo que venimos tratando señala que en la 

interpretación, reTorma o derogación de las leyes o decretos 

se observa los mismos trámites establecidos para su 

.formación. Esto resulta iricuestionable, debido a que el acto 

legislativo que interpreta, re.forma deroga una 1 ey o 

decreto, es a su vez ley o decreto segón lo dispone el 

artículo 70 constitucional "toda" resolución del Congreso 

tendrá el carácter de ley o decreto ••• " (135> inciso j) del 

artículo 72. "El ejecutivo no puede hacer ob9ervac:ionss a la 

resolución del Congreso o de algunas de las c.i.maras1 cuando 

ejerzan .funciones de cuerpq electoral o de Jurado, lo mismo 

que cuando la cámara de Diputados declare que· debe acusarse a 

de log altos <funcionarios de la .federación por delitos 

o-ficiales. 

Tampoco podrA hacerlas el decreto de convocatori• o 

sesionas extraordinarias qu• e>epida la Comisión Remanente" 

El proceso de .formacidn de leyes o decretos comienza por 

al ejercicio de iniciar la ley. 

constitucion•l est•blece1 

I. Al presidente de la RepOblica. 

El art{culo 71 

1·1. A los Diputados y Sen•dor•!il al Congreso de l• Unidn. 

111. A 1•• laQislaturas de los Estados. 

<t::S5>Tcro Calero Luis del og. cit. p. 199 
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Las iniciativas presentadas por el presidente de la 

Repllblic:a, por las legislaturas de los ~stados o ppr .las 

diputaciones de los. mismos, pasarán desde luego a comisión 

las que presentarán los Diputados o Senadores, se sujetarán a 

los trámites 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 deterinadcs organismos, lo anterior, por ser los órganos 

que mejor conocimiento tiene.n de las necesidade5 de la 

sociedad, se dice que es correcta la enumeración de 

Tuncionarios que hace el articulo 71 debido a que los 

senadores y diputadas del Congreso, en virtud de que su 

.función es legislar "toda ve;: que ellos representan la 

voluntad popular: por ende son el los quienes mejor conocen 

los problemas de aquel los a quienes representan y quienes 

precisamente, han sido electos para realizar a través de 

leyes, los .fines del Derecho: libertad, orden, seguridad y 

Justicia'' (136). De la misma Terma se JustiTica esta 

Tacultad a las legislaturas de los Estados en lo reTerente al 

Presidente de la República se le ha otorgado el derecho de 

iniciar leyes por el conocimiento de las necesidades públicas 

que de ellas tiene. José Maria del Castillo Vela:co, señala 

el porque el motivo ~el legislador para otorgarle el derecho 

de iniciativa ai Presidente en su "Derecho constitucional 

(1361 Idem p. 187 
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MeKicano e>epresa el conocimiento de la sociedad y de sus. 

necesidades, es tan importante que la Constitución exige y la 

razón natural dicta, que se oiga siempre a quien posee ese 

conocimiento para que la ley sea conforme con la necesi"dad de 

ella. Lo contrario sería solamente inventar teorías sin 

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

pero únicamente por casualidad 11 • 

(137) 

1. AUTORIDADES DUE NO TIENEN FACULTAD DE INICIATIVA 

Por lo tanto las autori?adeS; no incluidas en el art,culo 

71 constitucional y los mismos particulares c_arecen de dicha 

facultad. 

Una pregunta obligada es: porqué no se otorgó esta 

·fac:Ultad a la Suprema Corte de .Justicia de la Nación?, sobre 

el particular el maestro Felipe Tena Ram{t"ez apuntó: La 

Suprema Corte de Justicia de la nación, órgano, el más idoneo 

técnicamente para Tormular ciertos proyectos de ley, pero que 

no tiene dicha -facultad por considerarse que debe haber 

completa separación entre la función del Juez, que es el 

( 1::S7> Ibidem. "La i ntervenc idn aunque parece atencuar la 
divi~idn de poderes, no significa por ningón concepto la 
intromisión del ejecutivo en las Tunciones propias del 
legislador. Su -facultad 9e limita y se .agota en la 
propooaicidn o en la iniciativa de ley 11

, ya qua no participa 
ni en •u discusión ni en iu .aprobación y adem.ts el veto de 
que lo embiste la propia constitución_ no es de.finitivo sino 
V.implementa suspensivo rn ciertos c•sos "• 
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intérprete de la ley Y la del ·legislador, .en la cual tiene 

cierta in-fluencia el punto de vista del autor dela iniciativa 

como podria juzgar imparcialmente la suprema corte de la 

constitucionalidad de una ley, cuyo proyecto ella misma 

hubiera -formulado?" ( 138) 

En lo re-ferente a los particulares el artículo 61 del 

reglamento para el gobierno interior del Congreso General de 

los Estados Unidos Me>eicanos dispone: "toda petición de 

particulares, corporaciones o autoridades que no tengan 

derecho de iniciativa, se mandará a pasar directamente por el 

ciudadano Presidente de la ca.mara la comisión que 

corresponda, según la naturaleza del asunto de que se trate. 

Las comisiones dictaminarán si son de tomarse o no 

consideración estas peticiones". Tena Ram:íre:: comenta que 

cuando se admite una proposición de particulares la hace suya 

la comisión para presentarla como iniciativa propia, pues si 

se presentare como iniciativa de particular se in.fringiria el 

artículo 71 11 (139) 

2.EL 110NOPOLIO DE LA FACULTAD DE INICIATIVA DE DISTINTAS 

FACULTADES EN 11ANOS DEL EJECUTIVO. 

Va se habló en su oportunidad de l• distinción entre 

leyes y decretos, cuestión paralela a esta es el desarrollo 

<l:::SB>Tena Ramtrez., "Derecho Constitucional" op. cit. p,279 
1139lldem p. 279 
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de algunas facultades del ejecutivo y del congreso o alguna 

de sus c.i.maras en que por disposición constitucional su 

desarrollo se encuentra sujeto la coincidencia de 

coluntades de ambos órganos, sin que su producto sea 

precisamente la emisidn de leyes, e bien teniendo los mismos 

efectos qie estas se enc"uentran sujetas a una tramitacidn 

particular. 

Dentro del conjunto de faculta.des a que se refiereel 

pc:1rrafo anterior esta qui::á deejemplo la _comprendian en el 

artículo 29 constitucional el cual como sabemos se refiere en 

su primera parte a la suspensión de garantias, lo qua en sí 

es una medida legislativa que se dá a través de una serie de 

pasos di-Ferentes a los establecidos para la creación de la 

legislacidn ordinaria asi como al de la re.forma 

constitucional: cabe •puntar que se dar~ únic•mente mediante 

l• intervencidn inicial del titular del Ejecutivo Federal con 

·el •cuerdo de sus principales colaboradores, requiriendo 

luego de la probacidn yadel Congreso o bien •impl•menta 

los recesos de este, de la Comisidn p~rmanante, con lo que 9e 

hac• m~s latente la diferencia con el proceso legislativo. 

De igual manera se encuentra dentro del ;rupo de 

Tacultades que nos ocupan las comprendidas an los artáculos 

76. I, II y VIII; 96 y 98, los cuales desarrollamos 

sumari•mente a continuación. 
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Artículo 76 son -Facultades exclusivas del senado: I.-

Rati.ficación de tratados celebrados por el Presidente. 

II.- Aprobar nombramientos realizados por el Presidente; 

VIII.- otorgar o negar 'su aprobacidn a los Ministros. las 

licencias y renuncias de ~os .funcionarios; articulo 96. Los 

nombramientos de los Ministros de la Suprema Corte de 

Justicia, !ler.!ln hechos por el Presidente de la RepCablica y 

sometidos a la aprobacÍdn de la c:&mara de Senadores: la que 

otorga o niega esa aprobación dentro del improrrogable 

término de 10 dias ••• ": artículo 90, los ministros numerarios 

de la Suprema Corte de Justicia de la Nación ser.in suplidos 

en sus faltas temporales por los supernumerarios .. Si la 

.falta eiu:ediese de un mes. el Presidente de la RePública 

someterá el nombramiento de un 11inistro provisional a la 

aprobación del senado en sus recesos a la de la Comisidn 

permanente. ( 140) 

El principio de las facultades arriba descritas 

desprende el necesario interact i var de los órganos estatales: 

también podrá observarse que con excepción a la comprendida 

en el articulo 29 constitucional se reTiere al procedimiento 

de designacidn incluso remoción de determinados 

funcionarios; sin embargo debe llamarse la atencion de que 

todas estas tienen por actuar inicial al titular del 

Ejecutivo Federal; ªf"! contrapartida al anterior la mayoría de 

dichas .fac:ultadeS son ese contenido meramente administrativo 

( 140> I dem, p. 280-281 
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en tanto únicamente la contenida en el citado articulo 29 

constitucional se obtienen e-Factos legislativos; -finalmente 

debe recalcarse el único aspecto común y particular de todas 

estas -facultades, el hecho de que todas estas tieiien por 

actuar inicial al titular del· P0der Ejecutivo de la Unión. 

C141l 

El Presidente de la República cuenta con el monopolio de 

la -facultad de iniciativa en materia de presupuestos de 

egresos. Esta cuestidn se deriva de que en la Constitución 

de 1857 la iniciativa del presupuesto de egresos corregpondia 

al Presidente ya que en su articulo 69 se disponía• 11 El día 

penúltimo de del primer período de sesiones prasantaria al 

Ejecutivo a la Cámara de Oipotados el proyecto de presupuesto 

del año próximo siguiente". Reglamentación que 

pos ter tormente el ilustre Emi 1 io Rabasa comsideraba aún 

existente como derecho supletorio perspec:.tiva que apoya 

Manuel Her1·era y Lasso de la siguiente forma: "La .facultad 

que se le asigna a los Diputados es estrictamente la de 

aprobar el presupuesto, no dice la Constitución formarlo y 

aprobarlo sino simplemente aprobarlo. y en el léxico 

jur!dic:.o constitucional la acción de aprobar nunca incluye la 

de inic:.iar. 

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

con la "ley de ingresos debido • que en la Constitución de 57, 

<141>Toro Calero Luis del op. cit. p. 18"1 
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con la Re.forma de 1874. eran .facultades exclusivas de la 

cámara de Diputados aprobar el presupuesto anual de gastos e 

iniciar las contribuciones que a su juicio deban decretarse 

para cubrir aquel. (142) 

En ter-no de la problemática del monopolio del ejecutivo 

de la iniciativa de los presupuestos de ingresos y egresos, 

el maestro Felipe Tena Ram!rez apunta que "a falta de 

disposición expresa, debería estarse a la regla general del 

artículo 71, pero es evidente que sólo el ejecutivo, a través 

del complicado mecanismo técnico y político de la Secretaría 

de Hacienda, está en posibilidad de proponer .el plan 

financiero anual de la administración ••• ", " ••• Los gastos 

pueden ampliarse con posterioridad al presupuesto por la ley 

del Congreso ••• 11
• 

11 
••• El Congreso puede establecer tributos 

distintos alas consignadas en la ley de ingresos en ejercicio 

de su facultad general da imponer contribuciones". <143) 

3. EL 110NOPOLID DE UNA CAl'IARA PARA CONOCER DE DETERl'IINADAS 

INICIATIVAS. CUESTION DISTINTA AL 110NOPOLIO DE LA FACULATAD. 

De iniciativas en determinadas materias, lo es el 

monopolio de una cámara del congreso para conocer de 

determinadas iniciativas. Esta ültima cuestión se encuentra 

(142)Tena Ramírez op. sit. p. 283 
1143>Idem p. 292-293 
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prevista constitucionalmente en el artículo 72 q"ue. a la letra 

dice: 

"Todo proyecto de ley o decreto, cuya resolucidn no sea 

eHclusiva de alguna de las cámaras, se discutirá 

sucesivamente en ambas, observándose el reglamento de debates 

sobre la forma, intervalos y modo de proceder en las 

discusiones y votaciones ••• "· De igual forma se puede hablar 

del pr.ivi legio de la Camara e Diputados para conocer primero 

de la iniciativa en ciertas materias <artículo 72 inciso h) 

"La .formación de leyes o decretos puede comenzar 

indistintamente en cualquiera de las dos cámaras, con 

excepción de los proyectos que versen sobre empréstitos 

contribuciones o impuestos. o sobre reclutamiento de tropas, 

todos los cuales deberán discutirse primero en la Cámara de 

Diputados". 

Sobre este particular, el maestro Felipe Tena Ramirez, 

apuntd1 "Las contribuciones de dinero y de aangre a.fectan 

dit·ectamente al pueblo que a l_as e0tidades federativas como 

tales; de allí que deba conocer de dichas contribuciones la 

cámara genuinamente popular, antes que la que representa a 

los Estados a ~in de que si la camara de Diputados desecha el 

proyecto no puede volver a presentarse en las sesiones del 

año como lo dispone el inciso 11 g". <144> 

<144) Idem. p. 285 "Eidste:n otros dos casos en que la 
iniciativa debe presentarse precisamente :lnte la CA.mara de 
Oiputados1 el caso de la cuenta anual qua rinde el Ejecutivo 



8) DEL TURNO DE LAS INICIATIVAS 

A pesar de que la ConstitLtcion, en su artículo 71, 

señala dos hiPótes1s dit=erentes en cuanto al turno de las 

iniciativas. s1 nos remitimos al artículo 56 del Reglamento, 

observamos que todos tienen el mismo carácter o grado de 

1mportanc1a y pasan desde luego a comis1on e igual privilegio 

go:::an las iniciativas de ley, que remita una de las cámaras a 

la otra según lo dispuesto el artículo 57 del ya 

mencionado reglamento. 

Como lo podemos observar de la lectura del propio 

articulo 71, establece que "las iniciativas presentadas por 

el Presidente de la Rep!lbl ic:a por las legislaturas de lo<a 

Estados o por las diputaciones de los mismos, pasar.in desde 

lue~o a. Comis i dn. Las que representa,.en los Diputados o los 

Senadores. se sujetaran a los trámites que designe el 

reo lamento de debates". 

El artículo 56 del Reglamento por su parte señala "Las 

iniciativas de ley presentadas por el Presidente de la 

República, por las legislaturas de los Estados o poruno o 

varios mie;nbros de las cámaras pas¿i,rán dl:!sde 11.tego 

Comisión". 

Cart:CculQ á:S fracción I> y el de la distribución de 
funcionarios judiciales art. III in fine'' 

105 
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E~1ste ocasión que uno varios diputados sin 

integrar una mayoría de diputacidn presentan determinadas 

proposic::1ones puesto que no reunen las cualidades para ser 

consideradas intciat1vas porque a decir de Luis del Toro 

corresponde al "autor del proyecto eHpresar cuando puede ser 

cons1deradd iniciativa o proposicion que a su Juicio. podría 

ser ponderada c:on categoría tal, que se le diese el carácter 

de 1n1c1ativa· previos trámites del. propio articulo 58 del 

Reglamento". ( 145) 

A lo que el artác:ulo 50 establece en sus tres fr'acciones; 

I. La proposición se presentará por escrito, firmado por 

aquel los qu• la real icen, y seran leidas una sola vez en la 

sesión en que sean presentadas y si considera necesario 

podr.in e><poner los .fundamentos y razones de su proyecto los 

autores del mismo. 

11. Hablarán una sol• ve: dos miembros de la cámara en pro y 

otro en contra preTiriéndose al autor del proyecto o 

proposición. 

111. Inmediatamente se preguntara. a la cámara si •dmit• o no 

p.-ra ser discutida, en •l primer caso, se P••ar4' a la 

comisión respectiva y en el segundo se tendrá por desechada. 

<145>Idem p. 283 



107 

El artículo 60 del Reglamento establece .que: "ningun_a 

propo~ic10n o proyecto podr.:I. discutirse sin que primero pase 

a la comisión corr-espondiente y estas hayan dictaminado. 

Sólo podr.in dispensarse de este requisito en los asuntos que 

por acuerdo expreso de la c:a:mara se cal i-Ficaren de urgente o 

de obvia resolucion." 

Por urgencia señala Luis del Toro debe entenderse "la 

imperiosa apt·obacidn de una norma tendiente a resolver un 

problema que no admite dilacidnes y por obvia, que por el 

contenido de la proposicidn se deduce palmariamente el 

sentido de la votacidn parlamentaria". Estos casos de 

urgencia y obvia son cal it=icados por el voto de las dos 

terceras partes de los individuos de la cámara que esten 

presentes: aquí se elimina la intervención de las comisiones 

y podra por alguno de los miembros por- votación dar 

seguimiento al proyecto o mientras en hora distinta de la 

señalada dentro del calendario de sesión y .poner-la a 

discusión inmediatamente ·despu&s de su lectura.. 

Respecto de las personas que no tienen derecho de 

iniciativa según artículo 71 constitucional el reglamento • 

su ve:: en artículo 61 señala que la petición que r-eal ice un 

particular será incluida en el orden del di~ •n quinto lu9•r 

artículo 30 del reglamento y el Presidente de la c.tmara la 

tu1·nara a la comisidn cor·respondiente la cual estudiara. y 

-formulare\ un di tamen para. determinar si es o no d• tomarse en 



1•)8 

cuenta. SL fuere positivo la com1sidn hace suya la petlcion 

y toma el carac:ter de 1nic1ativa y seguirá el procedimiento 

previsto en ,,el articulo 7~ constit1..tcional .. Si resultare 

negativo. la asamblea determinará si aprueba en sus términos 

el dictcimen eh cuyo caso sera desechada~ de lo contrario 

volverá a la Comisicin a eTecto de volverla a estdiar .. 

1. LA DISCUSION CONCEPTO Y DESARROLLO 

La disc:usion es el acto por el cual las e.amaras 

deliberan acerca de las iniciativas a Tin de determinar si 

deben o no ser aprobadas". 

(147) 

Por lo que la discusidn se abre con la lectura de la 

iniciativa proposic1on u oTicio y el dictamen de la 

c:omisidn a cuyo e>cámen se remitid el voto particular si lo 

hubier'a artículo 95 del reglamento.. Así mi!lmo si lo 

solicitar·e algi:ln miembro de la cámara la Comi-aidn deberá 

explicar los rundamentos y dar las constancias del expediente 

con las que dictaminaron .. 

"Cualquier proyecto de ley se discutira. primero en Terma 

general y despues cada uno de sus artículos en lo particular, 

artículo 97 para el desarrollo de la discusión el Presidente 

Ct47)García Mayn~s Eduardo "Introduccidn al eo;:;t:udio ••• " -2.IL... 
s.!L... p. 54 
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de la Cámara ·hará. una lista de ·personas que pidan la palabra 

Tavor y otros en contra, les cuales hablarán 

alternativamente, comenzando porel inscrito en contra, lo 

cuales podrán hablar dos. veces sobre el asunto, mientras que 

los individuas de la comisión y el autor de la proposicidn 

que se discutan podrán hablar más de dos veces, esta misma 

facultad la tienen los Diputados que sean únicos por su 

territorio, en los asuntos en que esten especialmente 

interesados articulo 99-102. 

2. DE LA DURACION E INTERRUPCION DE LAS DISCUSIONES 

Los discursos no pueden durar más de media hora sin 

permiso de la cámara., y en ningún momento un Diputado podrá 

ser interrumpido cuando tenga la palabra salvo el caso que se 

trate de mocidn de orden que segün el artículo 165 contempla 

los siguientes casos, para ilustrar la discusión con la 

lectura de algún documento: artículo t 13 cuando 

in~ringiera artáculos del reglamento en cuyo caso deberá ser 

citado el artículo respectivo, cuando se viertan injurias 

contra alguna parsona o corporación, o cuando el orador se 

aparte del asunto a discusión. 

:S. DEL TEl1A DE LA DISCUSION Y LAS LIBERTADES DEL ORADOR 

Arturo Gonzále;:: Casio señala que la participación de 

cada orador que al expresar su opinión con 1 ibertaP 
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conceptual plena, sólo encuentra las 1 imitaciones 

reglamentarias en cuanto a su registro para hablar en contr"a 

o en pro del proyecto, nOmero de veces que puede hacerlo~ 

tiempo de que disponga 1
'. (148> 

La discusidn deberá proceder sobre el proyecto de Ley 

presentada con la f=inalidad de no entrar en cuestiones .fuera 

de tema o personales. 

Art':l'.culo 107, "No podrá llamarse al orden al orador que 

critique .funcionarios públicos por .faltas o errores 

cometidos en el desempeño de sus atribuciones: perci en caso 

de injurias o calumnias, el interesado podrá rec:lamarlas en 

la misma sesión, cuando el orador haya terminado su discurso, 

o en otra que se celebre en dia inmediato. 

El Presidente instará al oTensor a que las retireo 

satisfaga el oi=endido. Si aquel lo ·hiciere así el 

Presidente mandará que las expresiones que hayan acusado la 

o-fensa se autoricen por la secretaria, incertando estas en 

acta especial, para proceder a lo que hubiere lugar". 

(14BlGonzáleo: Costo Arturo "El debate" en bchoa Campos Moisés 
(Coord>Derecho Legialativa Mexicano HéKico 1973. 
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4. DE LA SUSPENSlDN DE LA DlSCUSlON 

La discusión solamente puede suspenderse en los casos 

previstos en el artícÚlo 109, del ya citado reglamento 

primera por ser la hora. en que el reglamento -fija para 

hacerlo, a no ser que se prorrogue por acuerdo de la cámara; 

segunda porque la cámara acuerda dar pre-ferencia a otro 

negocio de mayor urgencia o gravedad, tercera. por graves 

desórdenes en la misma cámara, cuarta, por falta de quorum ••• 

artículo 112. 11 La falta de quórum se establece cuando es 

verdaderamente notoria, por una simple declaración del 

Presidente de la cámara. y cuando es dudosa. por la lista que 

pasará la Secretaria, por acuerdo de la Pres1oencia o a 

peticidn de un miembro de la Asamblea". Ouinta, por 

proposición suspensiva que presente alguno o algunos de los 

miembros de la cámara y ésta apruebe ••• arti'.culo 110 señala 

que la proposición suspensiva no tiene mayor requisito que 

oir a su autor y algún impugnador en caso de que lo hubiere, 

lo que preguntara a la cámara si se toma en 

consideración inmediatamente. 

Si resulta a.firmativo, podrán hablar tres personas en 

pro y otro tanto en contra, pero si negativo la 

proposición se tendrá por desechada y solamente se podrá 

presentar una vez una proposicidn suspensiva en la discusión 

de un asunto. 



5. DEL CIERRE DE LA DlSCUSION V LOS INVITADOS ESPECIALES O 

FUNCIONARIOS CORRESPONDIENTES 

11Z 

Para el cierre de la discL1s1ón en lo reTerente a los 

proyectos de ley, como en lo par·ticular en cada uno de sus 

artículos podrán hacer uso de la palabr·a seis miembros de la 

cámara ya sea para hablar en pro o en contra, además de los 

siguientes .funcionarios, los secretarios del despacho, los 

je.fes de los departamentos administrativos, los directores y 

administradores de los organismos descentrali:ados Federales 

o de las empresas de particioación estatal mayoritaria, 

artículo 53 del reglamento, quienes podrán tomar parte en el 

debate, si se discute un asunto de su dependencia, según lo 

dispone el articulo 93 constitucional. 

Artículo 130 "Cuando alguno de los -funcionarios a que 

hace referencia el artículo 53 de este reglamento concurra a 

las cámaras para informar sobre algún proyecte de ley a 

digcusión o sobre cualquier asunto a debate, ya sea invitado 

porel e~ecutivo o a iniciativa propia, se conceder.t primero 

la palabra al -funcionario compareciente para que in~orme a la 

coi.mara lo que estime conveniente y eHponga cuantos 

fundamentos quiera en apoyo de la opinidn que pretenda 

aostener ••• " 

Cuándo un proyecto oeneral está su~icientemente 

discutido, es decir "cua"ndo hubieren hablado todos los 



11::: 

individuos que puedan hacer uso de la palabra" y el 

Presidente de la cámara hubiera leido en ve:: alta la li!Sta de 

los individuos que hubieren hecho uso de la palabra y de los 

demas que acln la tuvieren pedida": se continua con la 

votac:idn <149> y acto continuo se discutirán los artículos en 

t=orma particular. 

Pero en caso contrario de que el proyecta no 'fue 

su-Fic:ientemente discutido por vo<t:cidn econdmic:a sa indic:arii 

si vuelye o no todo el proyecto a la Comisión, si resulta 

afirmativo volverá a e-Fecto de que reforme, de la 

contrario se tiene por desechado, artículo 17 del reglamento. 

Lo mismo sucede c:on Los artículos en particular que se 

someten a discusidn, o bien se continúa con la votación o 

regresa a la c:omisidn, en la sesidn que vote podrá 

presentar por escrito las adiciones o modi-fic•c:iones a los 

artículos ya •probados y el autor de las mismas puede e><poner 

sus fundamentos, si se admiten pasar&n a la comisidn 

respec:tLva, en caso contrario, se tendrá por desechada. 

<149>Existen tras c:l•ses de acotaciones segcln el reglamento, 
Votaic:idn nominal.- •'artículo 147 I.- Cada miembro de la 
C~mara, comenzando por ellado derecho del Presidente se 
pondr.i de pie y dirá en alta ve:: su apellido, y t•mbién su 
nombre si fuere necesariopara distin9uirlo d• otro, •Radiendo 
h. e>epresidn si o no ••• 11

• Votacidn econdmica, .articulo 1:50.-
11Se pr•cticar4 poniendose en pie los individues que •pru•ben 
y perm•neciendo sentado• los que reprueben 11

• Votacidn por 
Cédula; •rtic:u.lo 153.- 11 La5 votaciones par• elegir persona9 
se har.in por cédula.s, que se entr•9ar.in al presidente dela 
Ciimara y éste lat1 depositar.i sin leerlas, •en un ~nfora que al 
efecto •• coloc•ri6 •n .l• mesa" 
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"La abundancia la discusión contribuye al 

esclarecimiento de criterios y madurez de juicio, sobre todo 

si c•da una de las c~maras obedece a diferentes conceptos de 

la teoría pol:l'.tic:A ••• " <150) 

CI DE LA APROBACION 

La úl.tima base de la etapa de discusidn de un proyecto 

legislativo es la aprobación del mismoJ en un sistema 

bila.terial como •l nuestro se re<fiere necesariamente de la 

aprobación tanto de la camara de Diputados co•o la de 

Senadores, a menos claro, que la mataría del pro.yecto se 

encuadre dentro de los ca5os de excepción de monopolio o 

competencia exclusiva de alguna de estas. 

Lo Anterior 9e encuentra previsto en el art{culo 72 

constitucional al r•f•rirse que an la discusión que lleven 

acabo las cám•r•s, un• d• ellas sera llamada cámara de origen 

(es la que present• la iniciativa de ley o decreto> y la 

otra, c&mara revisara (la que conoce del pray•cto ya aprobada 

por •u homdlaga) y dispone que si ésta lo aprueba se remitir~ 

al ejecutiva, •l cual la podr.i sancionar o bien ejercer' su 

facultad de veto Y• en lo general o en lo particular. 

U~O) Sala.s Armendariz· Jos• Gui l larmo 11 La r•visidn de lo• 
proyectos de Ley"" •n Ocho• Campo• Moisés, <Caord> ~ 
Le~iwlattyg M@xtc•ng la. edicidn, MéKico 1973 ~ p. 223 
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En el sistema constitu.cicmal diseñado para el proceso 

legislativo pueden da,.-se distintas htpotesis en torno del 

intcn--legislativo que puede segt:tn cualquier proyecto, sin 

embargo la. aprobación por cada una de las cámaras sólo puede 

ser en ra.:dn a su cuantía de dos clases de mayoría relativa, 

es deCit", el voto de la mitad más uno de los individuos 

presentes de la c:J.mara, o bien, de mayoría cali-Fícada, el 

voto a -favor de las doS terceras partes de los legisladores 

presentes. 

La norma general es que únicamente se requerit'a. de la 

aprobacion de la mayoría relativa de un proyecto ordinario 

c:uando este no haya su'frido tropiezo alguno en su c.Jmino, o 

sea, no hubiese sido objeto de desaprobación por la cámara 

revisora, ni vetado por el ejecutivo: para el caso de alguna 

de tas hipótesi~ ante~iores se requerirá de aprobación 

cali~icada de las dos cámaras. 

Cuando la cámara revisora. le hicit:u··e algunas 

modii=icaciones al proyecto y la •pruebe, volverá a la de 

origen to que aprobándolo en esos términos pormayoria 

calii=icada lo remitirá al ejecutivo. 

Deba anotarse aquí: que siempre que un proyec:to 

legislativo desechado_ en la cAmara de origen no pod,..á vol\Je,. 

a presentarse en la5 sesionEts del año, en ta.tv.o l~s 

rechazadas en la cámara revisora no podrá presentar·sE;. 
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mismo período de sesiones aunque puede darse el caso de Que 

por acuerdo de las cámaras, pot· ma.yoria absoluta de sus 

miembt·os presentes se e:<pida la ley o decreto sólo con los 

artículos aprobados y que se reserven los adicionados o 

re-formados para su e:<ámen y votacidn en las sesiones 

siguientes. 

El proyecto de ley vetado por el Ejecutivo volverá pat"a 

su c:Qnocimiento a la cámara de origen. 

DI DE LA PROl'IULGACION 

La norma.ti vi dad re-ferente la promulgación de un 

proyecto de ley o decreto la encontramos en el artículo 139 

del regla.manto y en el inciso a> del 72 y 89 

constitucionales. artículo 139 del reglamento "Después de 

aprobados en lo particular todos los artículos de una ley por 

loa e.amara que deba mandar la al Ejecutivo pare\ 

promulgacidn, .a.si como las adiciones, modi-Ficaciones que se 

le hicieren, pasará expediente relativo a la comisión de 

correcciones de estilo para que -formule la minuta de lo 

aprobado ••• " 

Articulo 140 "Esta minuta deberá contener exactamente 

lo que: hubieren aprobado las cámaras, sin poder hacer otras 

variaciones a la ley ••• •• 
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En relación con el artículo 72 constitucional inciso a> 

se encuentra el 89 constitucional fracción l ya que en ambos 

ordenamientos encontramos la obligación de promulgar decretos 

o leyes por parte del ·ejecutivo; cuando un proyecto ya es 

aprobadopor ambas cclmara.s pasa al Ejecutivo quien podrá 

realizar las observaciones que considere necesario dentro del 

término de 10 di as útiles "a que corriendo este 

término hubiera el ~ongreso cerrado o suspendido sus 

sesiones, en cuyo caso la devolución deberá hacerse el primer 

dia Cattl en que el Congreso esté reunido". 

Trinidad García sef!í.ala "La Constitución no indica la 

fecha a partir de la cual deba correr este término: en el 

silencio de la ley, consideramos que dicha ~echa debe ser la 

de la recepción del proyecto por el Ejecutivo". (151) 

El EL VETO DEL EJECUTIVO 

Las observaciones que hace el ejecutivo a los proyectos 

de ley o decreta aprobados por el Congreso que le mandan para 

su promul9acidn constituye el derecho de veto que cuando se 

ejerce objetando total o parcialmente una ley o decreto, 

interrumpe y modifica el trámite ordinario delproceso 

legisl•tivo. ( 152) 

(151>Trinidad García "Introduccidn al estudio ••• " op. cit.p. 
B6 
<1521ldem. p. 229 
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Son excepciones lo que establece el inciso j) del 

artículo 72 constitucional. ºEl Ejecutivo de la ·Unidn no 

puede hacer observaciones a las resoluciones del Congreso o 

de alguna de las cámaras cuando ejerzan funciones de cuerpo 

electoral o de Jurado, lo mismo que cuando la ca.mara de 

Diputados declare que debe acusarse a uno de los altos 

funcionarios de la Tederacidn por delitos o-Ficiales. Tampoco 

podrá. hacerlas al decreto de convocatoria sesiones 

eKtraordinarias que e~pida la comisión permanente.'' 

Señala José Guillermo Salas Armendariz que en "nuestro 

régimen de derecho, el Ejecutivo no tiene más -Facultades que 

aquellas expresamente señsladas por la Constitucidn ••• 11 

"• •• La primacía del poder legislativo en el cumplimiento de 

1.:as -Funciones, solamente obliga a conocer las observaciones 

del Ejecutivo, pero en caso de ver desestimadas no realizan 

el proce!io legislativo y el proyecto ser.i ley o decr•to y 

volver~ al ejecutivo para promulgacidn ••• " Caso di-ferente 

en el desacuerdo de •mbas cámaras que sl puede para.l iz•r el 

proce•o da -formacidn de un• ley." (153> 

"El e-fecto de que se hagan observaciones por el poder 

Ejecutivo • un proyecto, que el Congreso lo discuta 

nu•v•mente, y deb• confirmar su •probacidn por l•s dos 

(153> lbidem. ·p. 229-230 



terceras partes del número total de miE!mbroo; de cada c~mara" 

Cl~4) 

FI SN«:IDN, PROllULGACION Y PUBLICACION 

"La promulgación es, en 

termines comunes la publicación formal de la ley. De esta 

de-Ftnicidn in-Fiere que no hay lugar distinguir 

gr•mat1calmente entre promulgacion y la publicación ••• Pero 
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l• promulgación de la ley enci•rra dos actos distintos: Pot .. 

el prim•ro el eJecutivo int•r.pone su autorid•d para que la 

ley aprob¿lda debidamente tenga cor disposici.dn 

obl toator iaa por- el segundo, la da a conocer a qui ene• deban 

cumplir la. El primer acto impl tea natut"'.almente que la lay ha 

sido aprobada por el Ejecutivo o que objetada por él, ha sido 

ratii=icada por· las cámaras. Como se ve la intervención del 

Ejecutivo en la -Formación de las leyes tiene tres Tases 

independientes, con .fines diversos y ef'.ectos propios cada 

una. Por esta c:ausa, deben jurídicamente distinguirse los 

•ctos correspond~entas • cada una de estas -Fases y darles 

nombre especial... consecuentemente pues la realidad 

presente de las cosas, emplearemos tres diversos termines 

par• ref'.erirnos a estos actos; sereln los dei a) Sa.ncidn para 

l• aprobación de la ley por el Ejecutivo. b) Promulgación 

par• el reconocimiento formal por este de que la ley ha sido 

aprob•d• conTorme al der-echo y debe ser obedecida. 

<1~4> ld•m· p. 87 



e) Publ ica.cion par~ el efecto de hacer posible el 

conocimiento de, la· ley, por" los medios establecidos para 

el lo". <155) 

La promulgacion es ur:i acto ccmplejc, ya que primeramente 

es una cert1Ticac:1ón de que se ha seguido 'fielmente el 

procedimiento legislativo, y que se expresa en la ;:órmula. 

"El H. Congreso de la Unión se ha servido dirigirme el 

siguiente decreto ••• " Oespues entraña una decla,..ac1dn de 

querer promulgar e)(presadas en los termi nos "En cumplimiento 

a lo dispuesto por la -fr.a.cción I del artículo 89 ••• e:~p1do el 

present:e ctecr-eto.... y por último contien~ la 01·d~n ,1e 

publicac1on" (15b>. La publicactdn se rea.lli::a. el diario 

oficial de la feder~cidn y en los diarios o gacetas oTiciales 

de los Estados, las leyes de caracter local. 

Gl INICIACIDN DE LA VIGENCIA 

Existen dos sistema9 de inic1ac1ón de la vigencia 

con~emplados en los articules 3 y 4 del Código Civil p•r• el 

Distrito Federal. 

Art. 3. "Las leyes, ree¡Jlamentos, circulares o cua:lesquiera 

otra disposiciones de observancia veneral, obli9an y surten 

US5> Ibídem. 
(156)5epúlveda César "La expedicidn de l•• leyes V 1•& 
reformas d• 1• Constitucidn" •n Ochoa Campos f'1oi•é!• CCoord.) 
Oereeho Leg1sl1tiv9 Mexictno la. •dicidn MéHico 1973 p. 260 

1~0 



•UB •Tectos tres dias despues de su publ1c~c1dn el 

p•r-iddico oTic ia\. En loe; lugares dist tntos del en que se 

publique el periódu:o oficial. para que la~ leyes 

r11;l•m•ntost, ate. reputen publicados y sean obligatorios, se 

necesita que además del plazo que -fija el pá.t·ra.fo anterior 

transcurra un d1a más por cada 40 kilómetros de distancia o 

Tracción que ~xceda la mitad''. 

A este respecto el maestro Garc la Maynes comenta la 

•Plicac1ón de eate si9tema denominado sucesivo "da origen a 

problem.as d• solución muy dii=i.c1l. como el que estriba en 

saber de que manera ha de calcularse la distancia comprendida 

entre el luQsu· en que el E>iario oTicial se publica y •quel en 

que la disposición tiene que cumplirse". 

<157) 

Art.4 ºSi l• ley, reglamento, circular o disposición de 

observa('lcta gener-al, ~ija el dia que debe comenzar a 

re91r, obliQa desde ese dia, con tal de que su publicación 

haya sido anterior-". 

Comenta Eduardo Gar-cla Maynes. "Este precepto tiene el 

defecto de no señ•lar el termino de la vacat io • • • lo que 

dari• lugar a ;r•ndea inconvenientes y abusos" < 158) 

<1:57)Eduarda García Maynes p. 60-61 
(1581 Ibid. p. 60-61 

121 
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11 I. REFDRllA CONSTITUCIONAL 

"Toda consti.tuctdn puede ser mod1-Ficada y adicionada si 

una Const itucton .fuese muy cerrada • las ideas eKternas e a 

los impulsos de r-enovac1dn se quebrar·ia sin resistenct• 

-frente a cualquier suceso, imprevisto o correría siempre el 

peligro de ser modi-f1cada por medios extra.jurídicus 

violentos". <159~) La constitución debe irse modi-f1cando de 

ac:1.1erdo a las necesidades y •spiractones del mismo pueblo 

sino indica Lasal le "Lleg•rla a tener- el valor de una hoJa de 

papel" <160) Jorge Carpi:o señala que hay tres sistemas 

principales p•r-a r•-formar las constituciones: 

a> El -Franc•s: se llama así porque nació en Francia e 

implicaba que las re-Formas eran e:~aminadas por varia.e; 

legislaturas en Terma sucesiva .•• exigiendo asi la aprobacion 

de cuatro legislaturas sucesivas ••• La constitucidn H~:ticana 

b) El norteamericano: implica qu• la re-forma constitucional 

debe aprobarla el canQreso Tedaral con una mayoráa •speci•l y 

después •• turna las legislaturas dll' las entidades 

Teder•tiv•s, l•s que deben ii!llprobarla por la mayoría de esas 

U:59)Clf!sar Sep6lv•d• ult. da. cit. p. :?62 
U60)Jonile Carpizo Estydip• Cgn1tityr;ignal•• gp. ctt. p. 

30::S 
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e> Et Sui::o1 señala que para la re.forma total o parcial de 

la const1tuc.idn es necesario que se lleve a cabo un 

re.ferendo; es decir, que el pueblo exprese s1 acepta o no la 

re.forma (lbll 

Por lo cual nuestra constitución de 1917 ha ,;idoptado por 

el segur.do sistema el norteamericano creando asl un organo 

especial llamado por la doctrina poder revisor. el cual es un 

órgano de caracter intermedio entr'e el poder constituyente y 

los poderes constituí dos." 

El poder constituyente f.e di.ferenc1a del poder 

constituido según Carpi:o. 

1.- Es un poder origina..-io 

=·- Es un poder creador de todo el orden Juridico 

3.- En princip10 es un poder ilimitado 

4.- Es un poder de 

5.- No gobierna. 

sola funcion: darse su ccnstitucion 

Mientras que el poder constituido, 

l.- Son poderes derivados de la Constituc1dn 

2.- Son poderes cr·eados por el Constituyente 

3.- Estan completamente limitados. No pueden actu•r más alla 

de su competencia. 

4.- Tienen m~ltiples ~unciones 

5.- Fueron precisamente creadas par• Qobernar 

<16l>Idam. p. 292-293 



(162>. El poder revisor est.a situado por debajo del poder 

constituyente, pero tiene una Jerarquía superior los 

constituí do• los cuales puede a1ter3r. Por ello el 

presidente de la República no puede vetar la obra del poder 

r•visor. por ser un drgano de mayor Jerarquía". <163> 

Nuestra const1tuc1on establece su propio procedimiuinto 

el cual se encuentra contemplado en su artículo 135 que • la 

letra •eñal•: 

Art.135.- La presente Constituc1on puede ser adicionada, 

re.formada. Para que las •dic~cnes o re.formas llegt.ten ,a ser 

p~t"te de la mt:;ma. se reqL1t<;;!re que el Congreso de la Un1on 

po,· el voto de las dos t.erc:eras partes de losindividuos 

presentes~ acuerde las reTormas o adiciones, y que estas sean 

aprobadas por lo mayoría de las legislaturas de los Estados. 

El Congreso de la Un1ón o la Comisión Permanente en su caso 

har".in el cómputo de los votos de las legislaturas y la 

declarai;:ión 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 desligándolas asi segun el maestro Carpizo 

a) Por su super"ior1dad a la norma ordinar·ia. y en caso de 

contr•diccidn prevalece l• norma constitucional. 

<1b2>ldem. p. 291 
(163> ldem p. 4"51 



b) Su contenido, ya que tiene la reoulac:idn del sistema y 

~arma de QObierno. 

e:> Su re-formabilidad. va aue e:1iste un procedirn1ento 

especial. •• 

d> Et drQano que real 1::a la t•e-forma especial y 

generalmente de mayor Jerarquia. que el poder legislativo. Los 

creadores de la not"m<il. constitucional con el poder 

c:onst1tuysnte o el poder revisor". ¡164> 

"Hay silencio en la c:onstitucidn y también el 

reglamento interior sobre e~ procedimiento a saguir para 

re-Formar o adicionar la constitución por lo que se desprende 

que la iniciativa pAra adicionarla o refor"'marla puede iniciar 

lo establece el articLtlo 71 constituc1onal en sus 

diversas -Fracciones 1nd1stintamente por el Ejecutivo. 

Diputados o Senadores y de las legislaturas de los Estados, 

continuando ••í. con el pr-oc:edim1ento establecido en el 

.artículo 72 constitucional hasta el momento en que la reforma 

aprobado por las dos caimaras legisladoras con la excepción 

de que la. Aprobación en cada cámara debe hacerse por el voto 

de las dos terceras partes de los miembros presentes en lugar 

de la simple mayoría que requier~ para las leyes ordinarias. 

Una ve:: reunidos estos requisitos se turna a las legislaturas 

d• los Estados siguiendo as1 el reglAmento interno de cada 

congreso para d•r 3eQUimiento a la r•Tormil. 11 Tampoco hay 

procedimi•nto prescrito para el tr.:imite, una vez que las 

C1641ld•m. p. 293 
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legislatur•s de las esta.dos han •probado las re-formas. p•ro 

en la pr.ictica. legi•latura envia su decreto aprobatorio al 

Congreso de la Union según el caso • la comisión permanente o 

la cámara que su vez le remitid el proyecto ya 

aprobado ••• con la finalidad de reunir los decretos de cada 

legis1Atur-'1l estatal y proceder al cdmputo y de ser aprobada 

por la mayo..-ia de las leg1slatur-as estatales, elaborar el 

dictamen conteni•ndo proyecto de declaratoria de dicha 

aprobación de votaree favorablemente por la asamblea 

respectiva, se turnarí• • la colegisladora a efecto de que 

esta también lo apruebe, posteriormente se pasa al eJecutivo 

para que procede la promul9•cidn.''(165) 

(l6S>César Sepólv•da op. cit. p. 265-266 



CAPITlLO IY 

EL PROCESO LEGISLATIVO 

l. PROCEDIMIENTO V PROCESO LEGISLATIVO. 

En el capitulo antel'"'·ior hemos d•••rrollado somer•mente 

el "procedimiento legislativo", el cual a ciencia cierta esta 

muy lejos de explicar por •i mismo la practic• de 1.:1 

totalidad de l• •ct1vidad legislativa en Mé><ico, ya que como 

se vio en •1 capitulo II, relativo a tas -facult•des del 

pr•sidente de la Raptlbl ica, en particular las denominadas 

metaconstitucionales, existen -factores que a rnar"ca,-

pro-fundamente· la realidad del procedimiento lagisl.Jt1vo 

factores que nos hact1n V•r qu• el ar igt1n dm un proyacto 

l•gislativo se da mucho ant•• de la simple pres•ntación de 

un• iniciativa et. ley ante el ConQre•o. 

Las anteriores consid•r•ciones nos conducen a distinguir 

el procedimiento legislativo del proc::eso legislativo, ya. que 

como veremos el pri11ero es en la pr.i.c:tica un1cAmemte pArte 

del segundo. 

El proc:•dimiento · legislativo es la serte da paso'3 

c:oncaten•dos norma~os jurídicamente con antelación qua tienen 

por objeto o ~inalid•d Oltima la eMp•dicidn da una lay. 
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~1 procesa legislativo es un fenómeno din.i.mico de la 

realidad soci•l que implica una serie mAs o menos comple;a. de 

actom y hechos ubicados en un conte1<to politice mas •mpl10 

qu• •1 d•l proc•dimiento legislativo, es decir, el proceso 

l•Cilli•lativo es un comp.lejo de decisiones, a.cciones y 

r•laciones que tienen lugar para la Tormacidn de las leyes, 

su interpretación, r"e-Forma o. derogacion; comprende las formas 

con l•• que las fuer::a.s poli'.ticas y sociales participan en la 

producción de l• ley. 

prob.:t.ción 

es m!s_,......que la 

de .. las leyeg 

En c:on5•cu•ncia, el proce•o 

sucesión formal de .actos pu·a. la 

es decir, comprende hechos no 

necesariamente previstos en su individualidad por las normas 

que rio•n vl prcc•dim11into de -formación de l•• reglas 

Jurídic•s. 

11 El proceso legislativo es un fenómeno poli'.tico 

generado por demandas socialmente determin•bles y resuelto 

por decisiones jurídicamente denominadas "leyes" 

"decretos". Pü.ra que el proce'!lo legislativo quede integrado 

como un fendmenc completo es necesario que li11. demi11.nda h•ya 

provocado un principio de solución o sea, se h•ya -Formal izado 

inciativ.a que reuna las condiciones y car•cteri'.sticas 

le;al•• o con•titucionales ••• " ( 166) Consecu•ntemente el 

proce•o legislativo incluye, como apunt•mos •l procedimiento 

legi•l•tivo y lo d•sborda. Existen hecho anteriores a la 

(166) l'lorano Col lAdo Jorge "El proceso y l• pr.ict ic• 
legh¡la.tivos". en Senado de l• Repllbl ica Polít isa y Procesos 
L1gi9l.tiyos Pornla, México, 198~, p.p. 197 ss. 
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iniciativa y posteriores a la iniciación de la vigencia de 

las leves o decretos que puedan involuct"'a,. a los mismos 

acto,.es interlocutores del proce•o y procedimiento 

leg1slativos, lo q~e varia es el tipo de relacion dominante 

en el -fendmeno. En el proceso lecj1islat1vo la relacion 

dominante es el tipo pal ítico, como -fenómeno de poder o 

in-fluencia; en el procedimiento legislativo la relación 

dominante es jurí.dica, como i=endmeno -formal de competencias 

•t•pas procesales y términos perentorios. (167). 

I l. ELEtENTOS IJETERl11NANTES DEL PROCESO LEGISLATIVO. 

El desarrollo del proceso legislativo nos mete de l l•~n.--. 

•n el conte:.cto del sistema político me:ctcano, que tiene s 

una particular esquematizacidn del sis.temi' 

presidencial, en una instrumentación singular del juego de 

-Frenos y contr•pesos necesario entre los órganos del Estado. 

de la separacidn de poderes. 

Resulta inegable qu• el sistema político Mexicano, debe 

ser interpretado tomando en cuenta treu caracteris1tic•s 

escencialeti: la pre•minencia del Ejecutivo sobre los otros 

dos órganos del gobierno; la eKistencia de un partido 

político ampliamente predominante que desde su constitución 

ha ganado siempre las eleccione'll presidenciales y que ahor• 

controla casi tres cu•rtas partes de loa esca~os en l• c•mara 

(1 ó 7 ) .l.!:!J:m.,_p • 198. 



d• Diputados y pr.1.cticamente la totalidad de los curules 

••n•toriales. La tercera caracterísitica resulta de una 

combinac:1on de los anteriores y se centra en el hecho de que 

ea •1 Prestdente de la República el lider real de dicho 

p•rtido predominante. Estas cat"acterísticas matl:an de .un 

modo muy espec::ial las diversas -formas de e><ternacidn de los 

principios constitucionales de colaboración de poderes y 

coordinacion d• ?unciones. C16B> 

El eMcasívo poder del EJecutivo Federal, del cual hemos 

d•sarrol l•do somer•mente sus -facultade9 en el capitulo 

segundo de esi:a tesis ha llevado a numerosos estudiosos de 

nuestr• sociedad pol1ticit • señalar que el Presidente de la 

República en algunas ocasiones se eleva a monarca de los tres 

poderes de la Untcin sobre todo. cuando el ejercicio del 

mClndato conferido por el pueblo se reali:::a. 

superfici•l idad, mesianismo, 'frivolidad o tri vialidad; incluso 

encontr•mos quienes decriben el presidenciit.lismo me><ic~no 

como una mon•rquía absoluta se:<ena.1 y h•reditaria en línea 

Debe recalcarse el hecho de que el predominio del poder u 

drgi•no •Jecutivo no es un Tendmeno e><clusivo del Estado 

<168) Madr•::o, Jorge. "La PlanP.acidn Legislativa •••• " en 
~p.!OS, 
<169> Véas• 11 La i=ormacidn y especializacidn en los estudios 
l•gislativas" pe,- Victor Manzanilla Scha-FTer en fglítica 
Prgc•1oa Ltgislat1yos op. cit., p, 38~1 Casio Villegas 
Dani•l ~. p. 31. 

11'0 
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Me:xicano sino practicamente mundial, tal y como lo expone el 

Dr. Hector FiM ZC\mudio al señalar que " si ei=ectuamos un 

.:rnámen comoarativo de los regí.menes políticos contempera.neos, 

tanto desde el punto de vista de las disposiciones como de la 

r•alidad política. hasta donde es posible conocer esta 

ó.lt1ma, observam.os er. an esta segunda posguerra una clara y 

de.f.1nida tendencia h~cia el re-Forzamiento de la posic1on del 

&Jecutivo -frente a los restantes ot"g<lnismos del poder. 

inclus1ve los 9obiernos de tradición parlamcnt•ria, como 

lnglaterr-a y Francia, debido las rápidas y aceleradas 

tr•na-formaciones econdmicas y sociales de los estados 

contemporaneos que con el sector de los paises de democrac1a 

occidental y burouesa implica la superación del estado de 

Demccr.icia clásica liberal individualista. hacia el 

denominado Estado social de Derecho o Estado de Eiienestar. 

debido a la intervención constante y permanente del ejecutivo 

(por ser el que cuenta con la mayor parte de los instrumentos 

técnicos para hacerlo> las actividades económu:as, 

sociales y culturales objeto de lograr al menos un mínimo 

de justicia •ocial, a través de la redi~tribución de bienes y 

servicios y la regulación de las actividades económicas .. 

( 170). 

(170> "Alounil.s re-fl•Kione• aobr• •l principio de l• divi•idn 
d• poderes en la Can•titución Mexic•n.a" en Madra::o Jar;e 
(presentación) Memoria d1l J JI Cgnqreag Ibero1m1ric•no de 
Derecho Constitucignal, Tomo lI, U.N.A.M., f1imico 1987. p. 
641. 



Sobre el p.artic•.llar el ilustre consti.tucionalista y 

politdlooo Franc•s MaUrice Duvcrger apuntas los QObiernos 

cont.rnporánecs tienden • concentrarse en un presidente o 

J•f!• de gobierno que conduc11 la pol (tica nacional 

internacional.pero a di.ferencia de los monarcas autoritarios 

del pasado. son designados popularmente, en ~orma directa o 

indirecta. y se encuentran li.mitado'ii tanto por el tiempo de 

uu encargo, como por otros drganos del poder, asi como por 

4=ac:tores p~líticos, econdmicos, tecnocr~ticos y 

•oc:iales. 0 <171). 

Constr i.ñendonos a nuestro país se puede decir que la 

supr•mac1a del ejecutiv'c sobr• los otros dos drQanos 

•scenciales del Estado. no deriva tan sdlo del cómulo de 

numerosas .facultades del Presidente de la República, sino 

a.demis como hemos apuntado antes, por la forma en que se 

•ncuentr• integrado el Conoreso. que hasta la Pe.forma 

polit1ca de 1977 se integraba con un porcentaje hegemónico de 

Diputados pertenecientes al partido en el gobierno, es deci.r, 

al P.R. t., del cu,al provienen todavía la totalidad de los 

Sen•dores, ya que ha sido excepcional que e1<ista alguno que 

no Lo sea. Si bien l•s anteriores re.formas constitucionales 

de 1963 y 1974, que introdujeron el sistema llamado de 

"Diputados de partidoº, logr•ron elevar el número de 

rapr•sentante~ de les partidos da oposicidn sobre el 

(171) "L• Monarchie Reoublicaine", vease en ult. op. cit. p. 
642• 

1.32 



133 

porc:entaJe verdaderamentE! ridículo de las l•gislaturas 

anteriores, ne se traduJéron en su .fortalecimiento 

signiricativo de la misma oposic1on legislativa <172i 

No vale la oeona extr"'-ña.rnos tanto de la situacidn de 

predominio del eiecut.ivo. que es impul~ada oesde la base 

misma de laa normas .fundamentales del Estado. Vt vimos er 

todo el mundo una époc• d ejecutivos -Fu•rtes y preeminentes. 

lo que desde luego no supone que estén eMentos de un control 

pr-oven1ente del legislativo y el Judicial. que impida la 

concentración de todo el poder en unas solas manas y con ello 

el reinado de 1¿11 t:.t"ania y la arbitrar1edao. (173> 

Debe decirse que si l• materia legislativa -fuese el 

llnico sector de predominio del p,..es1dente. come titular del 

EJ•cutivo Federal sobre el ConQreso de la Unión. no se 

apartar-l• nu•str·a realidad constitucional "" medida 

considerable. de la que presenta. como ;e ha s~ñ.Jlado 

reiteradamente, en la mayoría de los regímenes de nuestra 

(172> Vea.se sobre el particul•ra Madrid Huratado, Miguel de 
la "Re-formas la Constitución F•der·al en mat•ria de 
representacion" en Estudios de Derecho Constitucional. 
México. U.N.A.M •• 1974, pp.145-164. 
<173> Jesus Crezco Henrique:::<"Laa leg1slatur.:iis y sus 
-funciones de control sobre la actividad gubernamental" en op. 
cit. p. 323> apunta como a las orQ•nos le;islativos de los 
estados democratic:os contemporan•os -t.into b~jo réQi .. n 
parlamentario como presidenciales- , con motivo de su 
caracter escenc talmente repr•sentativo, •• les ha 
encomendado, ad•m~s de la -funcidn l9Qi•l•tiva tradicional, la 
tarea de controlar la actividad QUbernament•l •n sus diver•as 
-facetas <representando en la realidad, esta 6ltima -f'unctdn 
constitucional 1116s relevante y cuyo ejercicio apropiado los 
ha -fot"talecido>. 



9poc•, inclusive los de un elevado desarrollo de~ocrát ice. 

Pero lo que •• m•teria de preocupación es el decrimento que 

se •dvertía en las atr·1buciones de .fiscali::ación del órgano 

le91sl•tivo, si se toma •n cons1deracidn que el control 

politice ocupa un lugar esencial en tao::> activida:es 

par l•menta.r 1 a.s de c:a.ra.cter contemporanco. < 174) 

L• problemiAt.1ca es sumamente Qr•ve si coincidimos con 

Jesús Orozco Henr"ique:: al decir que "Tom.ando en cuenta que lo 

realmente nocivo en determinado sistema Jurídico-político nci 

radie• en que haya un eJecuti~o demasiado fuerte sino que el 

mismo se encuentre 1ncontrolado - poi" lo que se ·corre el 

ri•:;o del abuso del poder por su detentador y el 

est•blecim1ento de un sistema autoritario-, estima 

necesario que. tal y como ocurre en los paises democráticos. 

el Congreso de la Unión y las diversa• legislaturas loc:ales 

se encarouen de ejercer e~ectivamente las ~acult•des de 

control. de constitucionalmente se le han atribuído, a e-fecto 

de Q•ranti:!:ar la SUJeciOn de todos lo drganos públ ices al 

derecho,. caracter :L st ica •sene ia l de todo "Estado de 

Der•c:ho"." < 175) 

Entre las ~acultades de control, que debido 

· carllc:tar ••enctalmente representativo o;e atribuyen los 

(174) FiM Zamudio Héc:tor, ult. op. cit .. p. 672 
(175) "Las l•gislaturas y sus funciones de control sobre la 
acÍividAd gubernamant•l 11 en Política v Proc1105 Legislativgs 
op. cit. p. 34. 
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órganos leg1slat1vos .. cabe distinguir l•s oue ejercen sobr·e 

l• oe~t1dn administr'ativ• y el relativo a la actividad 

-financiera de los órganos estatales .. 

En lo "tocante a los medios de control de gestión 

admini.strat1va. haciendo a un lado las .facultades que se 

re-fier.en a la rati.f1cación de .funcionat-ios oropuesto5 por el 

ejecutivo y politica e>:terior. destaca la labor legislativa 

del congreso que a través de la ley .flJa limit~ntes al 

administrador. a9pecto que desarrollamos detenidamente md" 

adelante. Dentro de ••te grupo de medios ae control pueden 

ubicarse cuatro -faculta.des que propias de los si .;:;tem~'\·:; 

par l.amentarios han sido 't<Jmados por les s t stemJ.s 

presidencialistas. aunque desde luego modm-~ndol"':;.• est~s 

son: a) los in1-::ormes; b) las preguntas: C) l~~ 

interpretac:iones; d) las moc:iones y e) las investigJ.c1ones. 

La primer• de l•s cinco i=acultades arriba relacionadas 

compr-ende lo que la doctrina a e.finido c:omo el acto polí:tic:o 

por exc:elenci•, la obligación del Presidente de la PepiJbl ic:a 

de informar al Congreso por escrito sobre el estado general 

que guarde la administración pública del pais, obligación 

dispuesta en el artículo 69 constitucional. En la pl""4ctic:ol. 

más que una obli~ación parece haberse conver-tido •n un •cto 

que muestra claramente en el pl•no .for111al la supremac(a del 

ejecutivo, mimll que c•usa e,..pec:tativa •ño con año, no •olo 

para conocer la blanza de lo real izado por •1 t14.tdmo dr"Qbno 
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del Estado durante el año suJeto a inTorme. sino también en 

l• esper• de alQUn• noticia de Tuerta impacto en la 

cocnunldad, tal y como •contec:leril en el último in-forme de 

Gobterno del Presidente José Lope:: Pcu-tillo, al dar a conocer 

l• decisión de l• expropiación de la Banca~ 

En contra.partida del lucimiento del ejecutivo, ill no 

con.formarse con la simple entreqa por escrito d•l in.forme da 

Gobierno, sino dat·le lectura personalmente es la limitante 

real d• lo• leQ1sladoreso para. interpelar al presidente de la. 

R•p'1blic•, limitante que se hizo patente en los informes 

la mA.s reciente legisla.tura, donde los 

legisladores que lo intentaron -fueron vistos por. la sociedad 

m.ts que como un Diputado •n ejercicio de sus funciones, como 

un irrespetuoso de la investidura Presidencial, ajeno a l•s 

norm•s minimas de educacidn y del protocolo legislativo a que 

estabamos acoatumbr•dos antes de esa lag islatur•. 

Por otr: ... parta el articulo 93 Constitucional prf¡!Vé la. 

posibilidad de qua cualquiera de l•s c:'maras cite a los 

t.itul•r•• da la• dttp•ndenci•s centralizad•s, ••i como a los 

de los organismos publ icos descentralizados o empresa'3 de 

pa1·t1cipa.cidn esto)tal mayoritari•, para que in-forme cuando •• 

disc:ut• una ley o se estudie un negocio concerniente a sus 

resp•ctivos ramos o actividades, a.si como la. posibilidad de 

cr•ar en el Congreso de Comisiones parlamentarias que 

inveQti~uan •l -funciona.miento de esas entid•des. Sobr·e esta 



últiina i=ar:ulta1j da. luz el muy reciente caso de la compañí"a de 

Luz y Fuer::a~ en el que los partidos de oposición querían 

realiz•r una investigacidn entidad en ra::dn del 

controvertido cargo 1149 que cobraba a los beneTiciarios del 

ser"vtcio en cuestidn. bajo el concepto de gastos .de 

manten1m1ento, investigacton que fLte impedí da muy 

inteligentemente por l• aplanadora del P.R. I. 

En relacion a la última .f=acultad debe decirse qu• si 

bien los actos del Congreso que se funden en ese precepto no 

tienen e.factos vim:ul•ntes. c°'be insistir en que el •rt!culo 

9':., crecient·:>rnente, ha 1do elevando su e.ficacia política, 

contribuye cada dia miil.s a una meJat· colaboracidn entre los 

do9 poderRs, y los funcionarios del ejecutivo atienden con 

m .. "'yor r~sponsabilidad a los requerimientos del legislativo 

( 176), 

Manuel Barqui n apunta que el hecho de que alln no •• haya 

ejercido la .facultad, •si como el car.icter no de-finitivo de 

l•s comisiones investig•dores, hace pensar que solo se tratan 

de niedidas e>ecepcionales que se u••roin como valvulas ·de 

seguridad del sistema y que no persiguen e.factuar un control 

permanete. Asi pues se considera indispensable, que en lugar 

(176>Ruiz Mssieu~ José Francisco, "Las relaciones entre el 
Poder Ejecutivo y el Congreso de la Unidn. El trabajo 
legi!ilativo, el control político y la pl•neacidn leQislativa 11 

•n Polític1 y prgceso'á Legislativos. op. cit. p 31; vease 
tambi6n •n la mism• obr• colectiva "Papel y situ•cidn actual 
de lo• P•rl•mentos", p.4~-49. 
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de que sólo integren eventualmente comisiones 

investigadoras, confieran facultades permonentes de 

investigación las diversas comisiones leg1slatias 

ordinarias. tal y como ocurre en los Estados Unidos, donde 

han desempeñado una funcidn relevante de contoL En este 

sentioo a pesar de que la ·constitución de los Estados Unidos. 

no faculta expre~amente al Congreso pat"'a controlar 1~ 

ge~mtion administrativa, este en ejercicio de sus facultades 

implicitas ha estilblecido que a fin "de ayudar al congreso a 

apreciar la administración de las leyes y a desarrol lat" las 

enmiendils la legislacidn complementarias que estime 

nec:esarías, cada comisión permanente del Senado y de la 

cámara de representantes ejercerá una continua vig 1 la.ne ia de 

la ejacusion por las agencias administrativas de las leyes 

que pertene~can a la jurisdicción de cada comis16n. <177) 

"Cabe •eñalar que nuestro Congreso en eje re 1c to de lo 

que se puede denominar facultades implicitas a través d& los 

artículos 101 y 102 de su ley org4nica~ faculta a las 

comisiones de la CAmara d• Senador"' es pa.ra sol ic t tar por 

conducto de su pr•sident•, la infor111ac::idn y las copias de 

documentos que obr•n en poder de las dependencias públ ic••, 

asi como para celebrar •ntrevistas los funcionarios 

públicos para ilustrar BU Juicio. facultad que 

(177>Barquin Manuel. "El control pet.rlamentario del Sector 
Paraestatal <L .. reforma del artículo 93 de la Constitución 
Mexicana, con un ••tudio comparativo)" •n Anuario Juridicg 
vol. IX- 1982, Mé:<ico U.N •. A.M., 1982, p. 7~8, v•••e tambi•n 
Oro:co Henriquez J••O• ult. op. cit. pp. 39,39. 



ine::p l 1cablemente se con.f1are a las comisiones 

le91sl•tivas de la Ca.mara du Diputados". (178) 

Finalmente dentro del gt"upo de i=acultad•• arriba 

relacionadas debe decirse "QL•e en nuestro sistema no se 

pt"eveen las interpretaciones ni las mociones de censura o 

descon-f'1an=a, a diferencia de lo que ocurre en otros paises, 

incluso baJo régimen presidencialista~ como Guatema.la •• " <179> 

Ahora bién lo tocante al control econdmico del 

ejecutivo por el legislativo •. se reducen a la aprobacidn de 

la l.:!y de ingreso~ y del presupuesto de egresos. asl como la 

rev1s1 ón de la cuenta pUbl'1ca. 

Sobre el particular únicamente me remito a reproducir, 

dado lo complicado del tema, la opinión del Dr. Jorge 

Carpi:o, en el sentido de que debe eliminar•e la pr4ctica 

consistente en habilitar anualmente Al eJec:utivo en la ley de 

ingresos para ejercer o autori:ar montos adicionales de 

financiamiento a juicio del propio ejecutivo se presenten 

circunstancias e>ctraordinarias que asi lo e11ijan, lo cual 

implica una claudicacidn del congreso de las facultades que 

le otorga la constitución en materia de ingresc3.ClBO> 

(178) Orozco Henrique::.~. 41). 

Cl791 J..!l!lm P• 39. 
(180) ºEl presidencialismo MeMicano" op. c:it. pp.14:S-148. 
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As1m1smo y ónicamente para no dejar una laguna mas en el 

presi?nte trabajo asiento a continuación el sentif· del maestro 

Jesús Oro::co en el sem:ido de .que ~as .facultades del eongreso 

arriba anot~das, recaen originaria y de manera esencial en 

la Contadur1a Mayor de Hacienda y sin emba1·go .como se sabe, 

esta últiina no ha logr.;.do su cometido debido pr1nc1pal111ente. 

al control oue el p,:1t·t1do hegemónico ejerce sobre el la y 1"' 

comisión de vigil~ncia de la i::é\mara de Diputdos de qu1Pn!C!s 

depende. En e.fecto. el contador mayor, es designado par.:i u,... 

periodo de 8 años por la car•1i:u·a de diputados de tern ... "ls 

proouestas por la ccmision de v1gi lanc:1a, la cual se integra 

con 17 diputados elect:)s por el plo?no de la camat·~• 

(procurando que se encuentren representados los di-ferentes 

grupos parlamentarios. esto los dt versos p.3rt i dl:ls 

políticos que cuenten cuando menos, cinco di.putadas> ~ 

propuesta de lit. Gran Com1s1dn de le.. M1'.:;;ma". cuyos m1emb1·os 

son en su mayoría del P.R.l. (181) 

En opinion del multicitado maestro Jesús Oro=:co es 

recomendable que las -funciones permanetes de control, 

vigilancia y TiScal1zacidn de los recursos económ1cos 

financieros d9 caracter público se •ncomienden • un org•ni::mo 

de caracter autdnomo, auxiliar del legislativo y al qua para 

e-Fecto de evitar duplicidad de -Funcionas podria -Fusionarst? la 

Secretaria d'!f. la Contraloría G•n•r&l de la Federación. (192) 

C181> Oro::co 1-tenriquez, ~lt. op. cit, p. 42 
( 18~) .l.&!!.m...PP• 4~, 43 



111. EL PROCESO LEGISLATIVO Y LA SEPARACION DE PODERES. 

A continuación nos acometemos a desarrollar lo relativo 

a la .f'.uncion legislativa. intentando cuplir el doble cometido 

que en las paginas anteriores hemos dado sobre el 

particular", uno en torno del pr'oceso leg1slat1vo y ott·o com1:> 

medio de control de la gestión administrativa del EJecutivtJ, 

aunque en realidad ambos puntos por su natuFale:a práctica se 

encuentran interrelacionados. 

Sin duda el primer punto por tratarse es el de 1 as dos 

distintas perspectivas que en la práctica y teoría política 

•• intentan sobre el régimen de división de poderes en que se 

pretende encuadrar el eJercicio de la .función legisl.:i.ti\l'a. 

misma en la que son coparticipes los dos organos públicos del 

Estado. 

Así'. encontramos a quienes como Arnaldo Cordoba. señalan 

que para que el proceso leoislattvo cumpla sus .funciones 

n•cesario ante todo, que el poder legislativo sea, en el 

marco de la divisidn de poderes, un poder en per.fecto 

equilibrio con los otros dos. En Me~ico tenemos una divisidn 

de poderes, es cierto,. como eje de la constJ.tucidn del 

·estado; pero no se trata cerno todo el mundo lo reconoce, de 

una divisidn de podares iQU•les • l• v•z, •utdnonios 

interdependientas, sino de un• visidn proFundamente de•i9ual 
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en l• (lue •1 proceso legislali ... o se ve limitado, empobr-ec1do 

poi· ol predominio de la Inst1tucion presidencial en la 

constitución del estado. e 183> 

Por otra parte esta.n quienes como Jorge Moreno Collado 

señalan hablando de la materi.:i que nos ocupa que en el caso 

me:dcano. Jamas estuvo en h mentalidad de la Constitución 

vigente, ni en su espíritu y texto hacer de los poderes 

equipoc.:;; en competencia y de la -Forma.cidn de l.u¡ leyes una 

arena para dirimir con.f.1 ictos o conquista,- oalardones de 

trinfo. L• resolución mexicana planteó la neces•ria unid•d 

del poder con mayor enF~s1s que su división Tyncicnal, 

conct"etamente para el ~i=er:to de real izar el proyecto 

r•volucionario nacionalista. El control del ejecutivo 

atravéos del congreso y del amparo a cargo del poder judicial, 

fue producto del desarrollo histdr ice liberal heredado del 

siglo XIX, de manera que las g•rantias y libertadas 

individuales y los derechos humanos se preservaran dentro de 

un estado de derecho rae ionalmente orr31ani ;:a do. Pero la 

revolución de 1910 y la constitución de 1917 Tund.tron ante 

todo un estado social de derecho nacionalista, promotor' de 

derechos sociales de clase. cuya protección requirió de un 

nuevo esquema; hacer de la nación la 'titular originaria de la 

propiedad al e11tado el representante de la nac:idn y el 

ejecutivo el drgano del estado t"'espcnsabi l i;:ado de llevar 

<183) COrdov• Arnaldo "La pr.ácttca y el proceso legislativos" 
en Polttic:a y procesos legislativos .sm..z.._~, p. 167. 
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adelante los programas correspondientes al proyecto hi9tdrico 

asi PEH"Tt lado. En esta expl i.cación ubica la 

preconderancia político constitucional del ejecutivo por lo 

que resulta inconsistente repetir" com<:> Raba::a que el 

presidencialismo revolucionario es la ci:>ntir.uacidn de la 

dictadura de corte Porfiriano e 184) 

De lo arriba e:~puesto resvlta clat"o el enfrent~mienta 

entre las dos posturas en que se pretende encuadrar el 

desarrollo del proceso legislativo, según se defienda o no el 

el status que del mismo, aunque existe el reconocimiento en 

ambas precisamente del pr·edominio del poder ejecuti·"'I? en el 

congreso. 

En relación A lo anterior encontramo~ tés is q1.1e e::pl ican 

como normal el actual st•tus quo del proceso legislativo 

mexicano, a partir justamente de una de las primeras causas 

de el lo, el dominio del congreso en manos de una mayoría de 

legisladores del partido revolucionario constitucional ~l que 

"pertenece" t.ambi~n el presidente de ~a repúbl tea. 

Así Eduardo Andrade señala: "Así pues, no es prudente 

concebir a la división de poderes como un principio en el que 

necesariamente un poder ha de 115tar enTrentando con el otro 

como a veces parece entenderse de manera simplista. F·or el 

(184) ·Moreno Collado. Jorge. ºEl proceso..... en ~p. 
203,204. 



contrario, si et .Poder del estado originalmente radica en el 

pueblo. y el pueblo traves de diversas mecd.nio:as 

representativa lo deposita en lo organos que deben eJercerlo 

en principio .-c;omo l• propia const1tucion lo señala - El 

poder del esta.do es uno solo y se divide para su eJercu::io 

dice el te:.<to de la constitucional en ejecutivo. 

laJislativo y judicial. Esta división es meramente funcional 

y en circunstancias not"males debe permitir una ac.tividad 

armónica de el tos. El hecho de que un poder se enfrenf:e a 

otra en un momento deter·minado. significa m4s una disfunción 

que una situ•cidn norm•l operativa de las t•reas estatales. 

51 partimos de la base de que esta teoría opera en una 

democr•cia representativa y que •sta tiene un origen popular, 

par·ece ldgico. y lo es y así opera en la mayor parte del 

mundo, que del proceso de manifestación de la voluntad 

popul•r surjan poderes concordantes. es decir, si la voluntad 

popular se manifiesta en favor de una determinada corriente 

pol ít ic~ , .tal corriente imperarA tanto en el legislativo 

como en el eJec::utivo. Esto es lo normal, aunque pueda darse 

•1 c••o d• que se presente una discordanciai por determinadas 

r•::anes entre la con.formación del poder legislativo y el 

ori'.g•n partidista del poder ejecutivo, sin embargo debemos 

d~clr que en el •mayoría de los casos la voluntad popular se 

expresa en un mismo 9entido para la integracidn de los 

di•titntos poderes que la represent•n y la. coordinación o 

colaboración de ••tos poderes es un hec:ho normal dentro de 
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la& actividades del estado siendo lo contrario, o sea, la 

oposic1dn y el choque entre loY poderes una sit1..1ac:1ón 

diu-func:ional que revela algún tipo de des~quilibrio político 

en la scc:iedad. < 1851 

En contrapartida David Torres MeJ ía apunta 11 El senador 

Delgado menciond en respuesta algunas criticas que 

usualmente hacen a la labor del senado... que el· hecho de 

que tanto el congreso y en este caso el sena.do como el 

ejecutivo proviniera de mismo partido, de un mismo bando, 

hacia que se creara la imagen de que el par-lamento despacha, 

por ejemplo, rci.pidamente las leyes del congreso y que no 

tomaba en Bltr"io las iniciativas Clel ejecutivo. 

Es cierto, creo que si el Poder Ejecutivo y el Poder 

Legislativo provienen de un mismo par·tido entonces nos 

encontramos ante una división de tare•s que a la lu= del caso 

histdrico mexicano, aparentemente poco tendria.n que ver con 

la teoria parlamentaria,. con un modelo parlamentario y ~ucho 

en cambio con un modelo presidencialista. 

F'r""ec isamente en esto radica uno de los obstaculos para 

el desarrollo de l• democracia mexicana: El no entender bien, 

por -falta de una posicidn teóric• dei=inid.i., las funciones que 

puede des.i.rrol lar que debe cumplir el sistema 

<185) "La. pl•neación legislativa" en fgHtica y Procesoa 
Legisl•t ivo5. og. cit,. p. 91 



parla.mentario, •Un si esta sometido a un sistema hegemónico 

presidencialist•. 

Si acept .. amos la tesis de que, como par lamento y 

ejecutivo, p,.ovienen de un mismo partido debemos resignarnos 

a una d1Vi&idn de tareas, entonces aceptamos la tésis de una 

partidacracia. donde el partido impone a la sociedad la 

dirección que anunc1d en su programa de campaña. Pero 

conocemos la di-ferencia que hay entre los postulados previos 

• la elección y el eJ•rcicio e.fectivo del oobierno y si1bemcs 

que este limita su acción a la situación que euist(a en el 

momento de la elección. Per-cibimos igualmente que el 

ejecutivo avent.aja con mucho al partido al Juzgar sobre las 

nuev•s situac1one• y que est• último, d•spués de la elección, 

pasa a un plano secundario y subor-dinado. De a.hi la ur-gencia 

de que el parlamento constituya un Tr-eno o un elemento de 

moderacidt" del poder eJecut1vo • 

• • • Ahi .es donde se podría hacer un es-fuerzo por ampliar 

la di9tancia entre el parlamento y ejecutivo, a. pesar de la 

tendencia a l• unidad que busca impon•r el criterio de la 

disciplina part1dar1a. Es decir en la medida en que el 

cuerpo p•rlamentario de.fina su vocacidn como r•lativamente 

independiente Trente • los postulados del partido y -frente • 

los po•tul•dos ema.nados del poder ejecutivo, habr4 encontrado 

•l ••p•cio de•d• el cual podr& ejercer wu -funcidn critica mas 
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sistematica v de.finir con claridad su responsabt 1 idad en la 

conjugacion de los intereses nilcionales "<1Sól 

Dentro de la tendencia anterior Jorge Hadra:o apuntas 

"Si bien es cier't.o c¡uc e~ organo legislativo ha perdí do el 

monopolio de la actividad legislativa. esto no pL1~de ni debe 

traducirse en una declinación total de esta Tuncton estatal 

de las legislaturas hacia el ejecutivo, sobre toao si todavíi' 

es posible reconocer algún valor a 1• demacra.e ia 

representati.va y si la ley, como expresión de la voluntad 

general, no es solo principio rom.intico. El pueblo como 

legislador a través de sus representantes~ sigue siendo J¿o. 

sublimación del idea.l democ:rático."(187) 

IV. PROCESO LEGISLATIVO Y PL~IPARTIDISMO. 

Se ha hablado mucho hasta aquí, en relac:ldn a dl~t1ntos 

planteamiP.ntos del peso en el balance ejecutivo-legislativo. 

del hecho de Que el congreso este integrado por una mayoria 

de legisladores del partido en el QObierno. en este contexto 

no resulta di-fa'.cil percibir la relevancia que tiene la 

integración pluripartidista del organo legislativo. 

(lBó> "Piapel y situación actuill de los parlamentos" •n 
Política y proce•os L•qi•l•tiyo•. qp.cit •• pp.S7-S8. 
<197> "La pl•neacidn l•Oi•l•tiva. y las relacione• entre los 
poderes l•Oi•lativo y •Jec:utivo y entre Amba• c•maras" 
~.p. 110. 
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D•be decirse que el sistema jurtdico-pol itico mexicano 

al requerimiento arriba planteado, así ha pet"'mitido 

paul~tin•mente una creciente representcidn de los partidos de 

.opo•ición, au•pici•ndo el desarrollo democratice del pais. 

No ob•tante lo •rriba· expuesto, es de todos conocido que 

la apertura plurali•ta se ha limitado a la cámara de 

diputados .. 

La clim•ra de Diputados ha tenido las siguientes reformas. 

estructurales: En el año de 1963 se rei=ormd •l art{culo :S4 

constitucional para permitir el •cceso a llls minorias 

políticas mediante la -figura de diputados de .Partido. La 

reforma de febr"ero de 1972 disminuyd el porcentaje de 

votación total de los partidos políticos para acceder a 

dichas diputaciones, del 2.5% al l.SY. y aumentó el número de 

diputados de minor1a de 20 a 25. Sin duda una de las 

re~ormas má5 trascendentales se vid en 1977 que modi~icd los 

•rtículOs :a. 52, 53, 54 y ~5 constitucionales par-a per-mitir­

la integrción de una verdadera cámara pluripartidista • 

través de la adopc:idn de un nuevo sistema r-epresentativo: El 

mixto con dominante mayoritario, en vir-tud del cual la 

cámara se integrarta con 4fJ0 diputados, 300 de los cuales 

werian electos por el •istema de mayoria relativa y 101) por 

el de repr-esentacidn proporcional. Asi mismo resulta 

tr••c•ndente l• últ.im.a re~orma que aum•nto a 200 el número de 
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oipLttados electos por el.- régimen.· de representación 

proporcional. { 188> 

En relación al senado de la Republica~ para no desviarme 

del tema principal, solamente nos integramos al sentir de 

pract1camente la totalidad de l .. "' doct..-1na en e1 sentido de 

que resulta impostel'"'gable la' apertura de dicha cám¿\ra a la 

r•p1·e9entac1ón de los partidos de oposición de una manera mas 

abierta, y no por la presencia raqu1tic:a de alguno como 

sucede actualmente. 

Si bien los resultados elec:t.orales a p~rtir de la 

re.forma electoral de 1977 .fuer"on espectaculares, 

produjeron algunos pasos •delarite la integrac1on 

plur1p~rtidista de la cámara de diputados 1 as tres 

elecc1ones .federales real1:::adas de ac:uerso c:c·ri el 51stema. de 

representación proporcional, es decir. 

•n los que si bien el p.i:;·. I. obtuvo prácticamP.nte la 

totalidad de las 300 diputaciones de 'm.31yoria relativa. <entre 

294 a 298), los partidos de oposición se repartiéron los cien 

curules por las circ:unscripcione'il plurinominales de l• 

representación proporcional. Los resultados electorales que 

si -Fueron sorprendentes Son los de 1988 en donde se •plica l• 

más reciente re.forma aumentando a 200 cur·ules al sistema de 

<188> Véase Amador Rod?"iguez, "Re-formas al poder legislativo 
y la integr•ción d•l S•nado" en Polít,ict y prgi;eso1 
L•gislativps. oc.cit,. ·P• 3'34 y 33Sa Andre• Stnchez Francisco 
de "Les partido• pal itico5 y el poder ej•cutivo en México 11 

en El Sistéma Pr-tsidencitl Mexicano. op. cit. , pp. 365-417• 



representación proporcional, situacion que aunada al hecho de 

que el p•rtido en al gobierno perdio numerosas diputaciones 

de mayoria relativa. se tri&dL.tJo en que el P.R. l. apenas 

el 5•)% de las diputaciones Sin embargo •slos 

resultados no se reprodujeron en las elecciones de 1991 en 

que obtuvo 290 diputaciones en circunscripciones de mayoría 

relativa y "!:5 en las plurinac1onales lleoando a un tot&l de 

325 curules 

r19p•rt ieron sólo 

tanto que los partidos de oposicidn •e 

165 diputaciones de 

propot·cional. alcan::aron sdlo 10 de mayoría relativa. 

Y. EL EH6LDBA11IENTO DEL PRQCEDI11IENTD LEGISLATIVO POR EL 

PROCESO LEGISLATIVO 

A> EL EJECUTIVO CDl10 PRINCIPAL IMPULSOR DEL ACCIONAR 

LEGISLATIVO. 

Volvi-='ndo al proceso legislativo. y el papel del 

congreso en esta, es imposible pasar por alto el reclamo de 

los distintos •ectores y grupos de la sociedad, para que el 

ór"g•no deliberativo euprese, dioa, gestione y luche por 

plantear y resolver los distintos problem•s· 

No obtante lo anterior la realidad es otra y muestra que 

el 98'Z de las iniciativas son presentadas por" el ejecutivo 

'f•d•r•l, inlciativ.as que desde luego prosperan y que 

l~•I 



•ubstanciales<189). 

D•be decu·s• que tamooco este f•.mome~o ea e>ú:Jusi"o de 

nuestro pais. Ten...Jasc en cuenta, por e J&inplo, que en los 

el pres1d~nte es conside1·ada e\ lider 

legic:=i3.t1·.·o OE:·::;..;i.r de Q1..1e canst1tucionalmente esl.J 

de•prov1sto f"lel det"'echo de in1c1~t1va que s1nnembaroo ejerce 

sin que n,,.d\e lo =uegtione al ,-end1r su in.forme anual v 

el m\~mo orublema los E~t~dos . Unidos. 

reproducir-mes el. s19.uiente comentario bastante ilustrativo: 

en J...,,'5:;. el pr-e..:.ldente d~Ja comi°3iOn de Relaciones Exteriores 

de la Camar·o::!. -:le F;_epresent;int.~c; de lo~ Est::ados Unido-s. le 

eupresó a un <lit.o funcionario administrativo: "No espere que 

nosotros (El Conq,.eso' elaboremo5 mas de lo que ustedes 

(189J v~.\Se: Oro::co He.,rique:: "Las leg1slatLtt"as y sus 
.funciones de ·:ontroln." op. cit., p. 37: Palacios Alcacer. 
"F·apel y s1tuac1ón ••• " ~. p. 47 : Madraza Cl'Jellar 11 La 
planeac1ón legislativa .•• " op. cit., p.109; del mi•mo 
autor, "Las re.formas constitucionales del se::enio 1976-82" 
Anuai-10 .1urid1co. XI, U.N.A.M •• 1984; Gon::ale: Casanova 
Pablo, <La De'"º'=r'"'cia Pn M~::1co. t::d. Era, M·~:dr:o 1Q65\ 
•punt.iba y.a ent.onces: "51 3e observa el período 1934-59 se 
adV'iet te qL1e, mientras en el gobierno del G•net"al L.a.:aro 
C.a.l"'denC's todo:o los proyectos de ley enviados por el ejecutivo 
(en los año5 correspondientes) son apr abados por unanimidad. 
el menor nUmi:oro de proyectos i:\probados por unanimidad 
corresponde al gobierno del Lic. MtgH~l Alem.1.n. Estos hechos 
revelan que en la política meaicana un gobierno apoy..-.do en el 
pu•blo y cuya pol.ítica es escenc1almente popular no 
corresponde necesariamente a una mayor oposicion en el 
legi•l•tivo y vic:•v~rsa. Como es evidente. la 
democr•tización de un país tiene distintos canales " 
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'3t'-';:.E<ln. Esa no es la manera en qull' trL'baJamos. Ustedes <El 

poder E1ecut.ivo1 deben real t::ar l .:>s proyectos. nosotros los 

d1scut1re~os''. llqOJ 

En Me"Cico •• un comentario muy s1m1lar -fue e:<ternacto. 

Junio de 1976. por el entonces candidato a la ~res1denc1a de 

la Repúblt=a~ el Lic. Jose Lope:: Portillo en r·.~un16ri con los 

dema.s candidatos di'!' s1.1 partido declaró Que bien e1 
Diputado o Senador representante del pu.,..blo, riebemos 

ser realistas, pues en México el poder le91sl""ti.'YO no cu~nt:.a 

con los elementos necesarios de estudios. an.al is1s 

inf'orma.::ion que le pLtdiera permitir la em1sion de P.'"Oyecto!:i 

tiempo - a.firmo el Lic. Lepe;: Port11 lo -

Bl LA INTERIORIDAD DEL CONGRESO. 

Antes de Que el F'oder Leg1slat1vo cuente con este 

instrumental. que el EJecutivo Gi tienc>"<19P 

Son múltiples la!> causas de l~ sum1s1on del Congreso al 

Ejecutivo aún •n el ejercicio de la Tuncidn p1 imordtal del 

órgano del iber-ante. la leg1slat1va. 

(190> Vease; Gon::.tle: Orope:a Manuel, "lOue hacer- con el 
Congt"eso de la Unión en MéNico7", Memoria del III Congreso 
Iberoamericano Cgn1titusionel. oc. cit. , p. 956. 
(191> veasa Ortiz Wal ls Eu4¡1enio, "El proceso v la pr.i.ctic:a 
legislativosº en Pol ític3 y Prgcesos Lpgislativgs. gp. cit., 
p.~:?5 



Manuel Gonzalo: Orope::a encuentr·a entre las causas de 

las davi l 1d•des d•l Congreso las siguientes; 

a) 01•cipltna de p•rtido entr!3 sus miembros 

b) Prec:.•r1edad en los t·ecursos asignados 

e> Prohib1c1on para reelegirse en el período inmediato 

di ~i~1cu\tad para la admisión de sus integrantes 

~' Dificultad en la toma de decisiones como asamblea 

f) F~lta de ejercicio de atribucione9 

. Q) EKpectat1vo téorica de la Institución 

parlamentar1a<192) 

15.~ 

Por st.1 par-te Jorge Xi.fra Hera'l, tratadista e<Saaliol, 

encuentra que las legisla.turas para cumpllr con su .función 

primordial deben cumplir con las ewi9encias que rec:lama la 

moderna legislación: Tecnic1dad. rapidéz, proltferación de 

normas. oportunismo politic:o. eT1c:ac:ia~ etc:. 

Para hacer frente a est~s exigencias. las asambleas 

le9islativa9 topan serveras dificultades que el mismo 

tratadista español, antes citado resume del siguiente modo: 

a> Falta de tiempo para las sesiones parlamentarias, a 

fin de que puedan discutirse su-f1c:ientemente todos los 

proyectos de ley. 

b) Incompetencia para. resolver problemas especializados. 

<192) "¿Que hacer con •l congreso ••• " ~' p.953 
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e> Falta de homogeneidad y coherencia en la composicior1 

de la~ cámara~ p.ara poder desat"rol lar Uil3 labor de dirección 

politica a tt"a.vés de un programa legislativo. 

d) Poca e~1cacia en las deliberaciones centradas a veces 

cuestiones de detalle y expuetos c. los procedimientos dQ 

obstrL1:c:1ón parlamentai.r·ia con Que cuenta la oposic1on. <19:'.> 

A continuac:idn abordaremos brevemente los distintos 

problemas que en;:t·enta el Congreso Me::1cano, ri;corioc1endo de 

antemano c::iue estamos mu·,.. leJos de agotarlos en su E:itud10. 

1. LA AUSENCIA EN EL CONGRESO DE ORGANISMOS AUXILIARES. 

Uno de los problemas del Congreso es el que señalaba 

José Ldpe:: Por-tillo en el comentar 10 que reseñC'l 

anterior-mente; el de la carencia de los elementos m.ls 

indispensables para nutrir la Tunc11:1n leg1slat1va, el apar-ato 

administrativo que se avoque • detectar los probl .. :m~$ Ce la 

comunidad. el estudio de los mismc·s, con la apor-tac1on del 

conocimiento de los expertos de la materia, la detectac:ion dQ 

los grupos de presidn •'fec:tadcs, las soluciones más viablesr 

carencia que al contrario sensu explica el porc¡ué de la 

enorme actividad legislativa, particularmente de iniciat1,1as 

del Presidente. 

(193> "El proceso leoislativo" en f;'evi1ta Gan•r•l de 
Lttqislacton y Jurisprudencia, •ño LIX, s•9unda ltpoc:a, F?eus. 
Madrid p. 15 
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No puede negarse el crecimiento de dimensiones y 

complejidad de la sociedad contemporanea; el incremento de la 

tecnificación de los asuntos públicos, que -Fuerza al 

a.parata Estatal a ampliarse y volver.;e a su ve:: mas compl11jo: 

a la mayor incidencia y energia de la'i dema11das populareg 

que e><igen al Ejecutivo respuest.:is rapi'1as; la mayor 

frecuencia en la presen~ac10n de crisis económicas. que 

plantean a la adm1n1stracidn pública l• determinación de 

progr•mas emergentes, reordenaciones econdmicas, planeacidn 

del desarrr;l lo y con el lo la propuesta de rn4s y nuevas leyes 

cuya conformación requiere de. rap1dé:: y especialidad que uon 

ca•·.¿t-=:':.e,. l:;; 1 t:.1cas -f•Jndamenta les de los organos de la 

~dmtnist.racion pública dedicados particularmente a la 

fo1·m·..1Lacion de pr-oyectos de leyes y reglamentos. 

Jorge Mor-ene Col la.do apunta: "La tecnificación del 

G.:ibi•rno y de la •dministración publica es un fenómeno de 

moderni::3c1ón acelerado que no cor-responde al de los órganos 

legislat1vo'5. los cuales estan sujetos por su na.turale::a 

colegiada, .fór-mulas mas menos sa.c:ramentales, a la 

observanr.:"i¿ii de prácticas tradicionales y al manejo de tiempos 

pr-ecisos. La probación de la ley por- el legislativo asume un 

carac:ter p,.eponderantemente legitima.dar de las acciones y 

decisiones del ejecutivo. Esta función legitimadora del 
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democ1·atico del gobierno y eliminar posiblo5 acusaciones de 

•utor1tar1smo bur-ocr.át1co o tecnocrático"l194> 

A nuestro entender el Congreso no debe cc.n-Formarse con 

ser el órgcino leg1t1mador, sino que su integrac1ón plural lo 

obliga a ir mas allá, en la que s1 bien no lograri.a ig1_.1alar 

la capac:1d<3id del ejecutivo eje1·::a con una mayor d1gn1dad la 

.funcion que clas1camente se le ha dado de elabor·ar l.ls leves; 

para ello la doctrina muestra p1·ac.t icamente de 

un.tnime a .favor de qu• el Congreso c:uante con uno o va1· 1os 

organismos auxiliares d• ambas cámaras. quio:.t similar a los 

denominados "Con9eJos Legislativos" que pr-e.;tan as1stenci"' 

técnica leg1slat1va las d:.versas legislaturas de los 

Estados Unidos. y no estar su Jeto a la i nformac idn que le 

propor1one el ejecutivo. 

Los consejos legislativos auxiliares del Congreso de los 

Estado1i Unidos. proporc:ionan as1stenci3 técnica m1..1cho ma.s 

amplia que el mero suministro de in-formac1on, luego de 

procesada es dedir, compilada y orden•d• despues de ser 

halla.da en libros, publicaciones periddic•s y dem.t.s f'.uent~s 

documentales ót1 les para la 1nvestioacidn leg1stat lVc:\. La 

labor de estos organi•mos. comprende , además, la redacción 

de proyectos de ley y de resolución con sus respectivos 

fundamentos • solicitud de los legi•ladora•. asa•oramiento 

094> "El proceso y la pr..tctica leot•l•tivos" en ~' 
pp. 199-200 
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legal. reali::ac1án de investigaciones y encuestas. revisión 

y codi..fb::ación de la legislacion, preparación de digestos 

t"esurr . .?nes e in-Formes, etc. 

Es cla•·o que dentro de nuestro pa1s. avance 

considerable sobt·e el particula.1· lo constitu.,,e el Instituto 

de Invastigac1ones Li::q1slat1vas, respecto di;!l CL1a.l cabría 

considera'" la ampliacidn de sus <funciones. ast co1TI0 la de los 

correspond1ern:.es recursos huna.nos, técnicos y financieros a 

e<fecto de equipararlo les mene ion.;. dos Con'.lejo::; 

2. LA DISCIPLINA PARTIDISTA Y LA DEBILIDAD DEL CARGO DEL 

LEGISLADOR EN C011PARACION A LOS DE LA ADMINISTRACION. 

Otro problema. que repercute en la act1v1d"'~ legislativa 

del conQreso y a la ve;: en el ejercicio de sus facultadas de 

control es el de la rígida. disc:ipl 1na de partido e.,tre ".'iUS 

miembros. 

La anterior problemática tiene mayor relevancia respecto 

de la actividad del congreso trat.indose de los leq1sladores 

del Partido fO:evolucionario Institucional por ser el partido 

mayoritario además de ser el partido en ul gobierno. 

<195> 11 Las legislaturas y sus funciones de control ••• 11 sm.:.. 
s.l.L.P• 37 
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El desarr'ol lo de este pr'oblema requiere el desarrollo 

previo de algunas considerac1ones, tales como, señalar el 

hecho de que el cargo de leq1~lador se encuentra en una 

posición r"elativamente baJa la escala de puestos 

apetecibles para el político mei:icano 

Una consecuenc 1a del debi 11 tamiento del con9reso en 

Méwico lo constituye precisament~ el hecho de que el cargo de 

legisl~dot· se encuentra en una posición r"ela.tivamente baja en 

la e9Cala de puestos apetecibles para el politice meMicano •. 

La gr<iln 1n-fluenc1a del cargo de pr-esidente ha ewpandido su'i!i 

intereses hacia los puestos· administrativos que o-frece la 

<!<dm1ni:;t.rac16n publ 1ea ;ederal. Entr·e mas cercano al 

presidente es el cargo que ocupa, mayor ambición por ocuparlo 

resalta entre los candidatos. 

"El burocrata de •lto nivel posee mayores prebendaii para 

repartir- entre los grupos de interés que gravitan sobre su 

secreta.~1a de estado que el legislador pr'omedio, a quien. 

tradicionalmente &e le ha identi-ficado como pr'oveedor de 

sati•factcres materiales par• su electorado. De esta manera, 

el admini!itador tiene mayores bienes para ofrecer, desde 

obras hasta certi-ficados y títulos. que el legislador, cuyo 

impacto en el proceso legislativo se diluye en una asamblea 

de casi 500 miembros que integran el congreso de la unión 



L59 

La real ldad d•muestra que incluso el administrador en 

M•i-c1co es el centro de atención no solo de los grupos de 

interes o de presion sean del sector priva.do o social !Sinq 

incluso de los legisl•dores que paradojicamente 

obl iQados a. hacer lobby las dependencias del poder 

ejecutivo, o de los propios gobernadores" (196) 

Pero no solo el futuro político de los leq1sladores 

depende del presidente de la República y sus principales 

colaborador-es, el acceso mismo a las curules esta 'Sujeto a la 

voluntad del mismo nucleo de poder. esto gracias a la. 1T .. ~qt1ina 

•lectora! llamada Partido Revoluc1onario Inst1tucion.ll, en 

donde la militancia electiva en el Pat·tl.do i;evoluc1on.:w10 

lnst1tuc1onal, na habiendo incluso necesidad de establecer 

comprom1sos derivados de plata.formas electorales con el 

partido o.ficial, de tal -forma que la totalidad dP. las 

c.andidaturas a curules dependen del ejecutivo. siendo el 

personalismo el hecho decisivo en proceso de seleccion de 

candidatos situación que es pt·op1a de todos los sistemas 

políticos .. Sin embarQO el hecho de.que la total dependencia 

de la5 ca.nd1daturas del PRI en manos del ejecutivo. 

particularmente presidente de la República, secretarias de 

estado, gobernadores de la República, pre•idente del comite 

ejecutivo nac1onal del PRt y je.fe del OOF y la situación de. 

que la principal caract•.ri•tica para ser un9Ldo •• el de la 

( 196) "Que hacer con el Conoreso de 1• Union .... " po.c;it, 
p.9'54 
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conl=J•nz• basada en la lealtad incondicional -fruto de 

experiencias personales previas y no necesariamente en un 

desempeño •ficiente, resulta un factor desc&ntr•l i::ador que 

debilita e:.:tracrdinilriamente al congrQSo(197) 

José Fr~ncisco Rui: Mass1eu señala que el Tenómeno 

político del dominio del PRl en la presidencict la camara de 

diputc\das y senadores, introduce al cuadro de relaciones 

entre los dos poderes un doble ing1·ediente que deja sentir su 

impacto en las Tune iones nominales del congreso: la 

di9ciplina del par·tido y la solidaridad entre los 

funcionarios pr·iístais aunque pertene::can a poderes distintos. 

Continua diciendo Rui:: Mas3ieu. asi, los prií'.stas. 

tmpl icitamente, han celebrado un pacto no escrito para que 

sea el ejecutivo quien elabore el mayor número de iniciativas 

en tanto que los legisladot"es se reservan en el terreno 

específico de la ta.rea leg1slativa, la ·esponsa.bilidad de 

per.feccionar los proyectos presidenciales sobre todo~ a la 

luz de .factores políticos y de presant•r por e:-:epción 

intci•tivas que recoJan grandes damand•s sociales que al 

aparato legislat1vo no ha hecho suyas con oportunidad <198). 

(197>~. 954, •dem~s, S~nche:: Azcona, Jorge, ReFlewiones 
•gbr• el cgder, UNAM, I.1.J., M6xico 1990 p. 21 
(198> "Las relaciones entre el Poder Ejecutivo y el ••• '' ~ 
~p. 76,79. ' 
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Lo cierto del pac:tü diciplinario y de solidaridad 

partidista es que el EJecutivo es quien presenta mayor nt.ime-ro 

de i~ic:iativas, siendo aprob.:idas pt·acticamente en su 

totalidad y con las meJores votaciones; siendo ciertamente 

muy escasas las iníci.;.t1vas de los lr-igtsladores pr11stas, 

igual que las obse1·vac1ones al proyecto del e1ecut1vo, no asi 

con los pr·oyect:.os c.-; los leg1sladores de 1-, opos1ciOn e 

incluso , en un momento dado. del propio PRl. 

La última parte del p.i.rra.fo anteri.ar tambi~n nos da 

cauces para introducirnos a una causa mas del debt lita.miento 

del Congreso; el hecho de que 1n1c1at1vas de los leqislador·es 

no prosperen por -falta de apc;o polit1co del eJecutivc.. Loi 

história del congreso o.frece múltiples eJemp1os de 

in1ciati.vas de leg1sladores que no son aprobadac; l;,3 

condiciones respectivas a pesar de su pertinencia. Abundan 

los eJemplos en los que 1n1c1at1va:= de parlamentartos son 

retomadas poi· el F'res1 dente y hC1.sta. entonces prospPrant 1 '?9.1 

Por último a este respecto, coinc1d1mos con Victor 

Man::anill• Sha·Ffer en el sentido de que los extremos de la 

d1sc1pl ina y solidaridad pueden ser sumamente destructivos. 

cuando el autor dice: "Lo• mecanismos del poder •ún en 

ejercicio de las ~acultades le9ales, tienen - per sé- muchos 

instr·umentos que. salen de l• órbita jurídica-Termal y se 

mezclan con inter••es •condmicos, palf:tit:os y •octales 

(199) Vease Gonzalez Oropeze, ult. op. ctt, p. IJ:i6 



person.;1\es de los Func11Jn.;ir1os o 'de lo.,;; interesados llugando 

desvirtuar conceptos. act1tudt?s, c:onductJ.s y aú.n el 

~Jercicio de las funciones leg~les. 

En ellos se me;:r.lC\n en fot·ma· muy si!"lgU!ar la pertenencia 

o membresía al partido pol\ttco en el pod•ii!r; la d1'3c1plina 

entendida como tolerancia, ac:•:·ptac:1on o compl1cidad d':' l:::t 

aceptación o todo lo que disponga el Presidenete de la 

RepUbltca como Jefe nc:.to del partido; la obediencia ciega a 

lo.s l:ídr>r-ec:; pol1t1cos. la. absoluta sumis1dn. docilidad y 

resignacion de lGs sacretat·ios de estado; de los miembros del 

Se unen mecan i smas de 

p1·es10n política, econom1C,;i. social. individual. y -Familiar 

Pª"'ª quebrar condu.ct •s, a.·-:1:.tb.1des v comportamientos': pero 

gran parte no lo h¿:;:e el i:w~s1dente de la RepUblic:~. sino 

aquel log - desgrac: iada.nente c~~ i todos- que desean quedar 

bien con él. Por eso los colaboradores cuando el Presidente 

de la ·f':epública es .;:,-1.,..r.Jlo y poco Institucional. YlVen 

temerosos asust~dos y opacados. De esta situacidn derivan 

los aduladores, 1 isonJeros. paner1stas y lavacaras, que hacen 

del halago una or-oteccton con grandes posibilidades de 

encumbrarse. No solo aqasajan ,o.l presidente sino a su 

.fam1 l ia cuyos miembros no se encuentran presionados POI" el 

cumplimiento de las obligaciones legales derivadas de la 

investidura propiciando que cometan en algunas ocasiones 

,, 



abusos denuestos, aTrentas y agravios que el pueblo mexicano 

registra<200) 

3. LOS OBSTACULOS PARA LA CAl1ARA LEGISLATIVA. 

Otro de los proble~as muy debatidos de los drganos 

legislativos en México es el de la no reelección plasmado en 

el articulo 59 constitucional que establece precisamente que 

los Senadores y Diputados al Congreso de la Unión .• no podrán 

ser reelectos para el período inmediato. 

Así mismo el citado artículo constitucional señala que 

los senadores y diputados suplentes con el carácter de 

propietarios, siempre que no hubieren estado en ejerctcioJ 

pero los Senadores y Diputados prcpiet';rios no podran ser 

electo& para el período inmediato con el carácter de 

suplentes. 

El origen del artículo 59 constit~cional se encuentra en 

la convencidn celebr•da por el entonces Partido Nacio.-ial 

Revolucionario en 1939 en la que el presidente del partido el 

General Manuel Perez Trevi~o presentó la ponencia sobre el 

principio de no reelección, en la que sugirió, resumiendo la 

aplicación de dicho principio a todos los niveles, asi el 

miwmo arto la c.tmara de diputados conocid una iniciativa de 

dicho partido a e<fecto de re.formar vario5 artículos 

(200) 11 La Tormacidn y especialización en los estudios 
legislativoe", en Politica y Procesos Legislativos. op. cit.~ 

p.38~ 
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constitucionales incluyendo el 59 para introducir dicho 

principio~ la iniciativa que unque sufriera algunas re-Formas, 

como es el caso de la segunda parte del art:i'.c:ulo 59 

constitucional seria aprobada por unanimidad tanto en la 

ca.mara de diputados y sena.dores C201 > 

Por -fortuna el procedimiento legislativo de la 

referida iniciativa se recha;:aron que cortaban de tajo los 

vicios de carrera legislativa que existen en nuestro pa:i'.s, 

as! no ·se aceptó las reformas al proyecto en el sentido 

general de prohibir a los legisladores pertenecer en el 

período inmediato siguiente a la otra cámara o dlputacidn 

estatal o integrar la legislatura -federal. 

Si bien la carrera legislativa no esta totalmente 

coartada en nuestro país , al poder seguir el i ter de la 

carrera legislativa iniciando indistintamente en la 

legislatura de alguna entidad federativa o bien el 

Distrito·Fedeal, continuar en la camara de diputados y luego 

en la de senadores, con lo que una persona podría ocuparse en 

dicha .función un periodo de 12 años, lo cierto es que al 

menos habria desviado su -foco de atención cuando menos 

tres de ellos en la legislatura local. 

(201> Vease J Valadez, Diego 11 El Control Interor9ánico entre 
los poderes ejecutivo y legislativo de México", en Madraza 
Jorge CPresentacidn), El Sistéma Presidencial M•i<icano. 
IIJ,UNAM, México 1980, PP• 252-s.s. 
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Adeinás debe tenerse presente que las caracteristicas 

propias oel sistema po·11tico me:ttcano, para. el caso de los 

priístas. la cercanía al eJecutivo -Federal. y la oposición 

·1a imposibilidad re•l de reunir cuadr-os caliTicados a 

candidatos las distintas eleccionas, lo que 

consecuentemente producP. el debilitamiento de la oposición 

el congr·~os, constderanJo que la v1a principal de acceso de 

estos a. las curules es gracias al sistéma de representación 

pt"oporc:iona.l. sistema al que se encuentra cerrado actualmente 

el Sen•do de la Repúbl 1ca. 

tJo obt.ante lo anterior la propu1?sta de una re.forma 

constitucional para permitir los legisla.dores la 

reel'!!cctdn, implica el estudio de FC\ctores t·aales mucho mas 

profLmdos. que comprenderían un estudio detallado que escapa 

a los a.lcances de este modesto trabajo; valdría la pana por 

ejemplo señalar algunos puntos por estudiilrse; la procedencia 

pat·tidi~ta de los le~isladores a.sí como org~nica, su nivel de 

estudios; las consecuencias reales la actividad del 

congreso; lexistiría alguna di-ferencia. en los legisladores 

priístas7. los beneficios par-a los partidos de oposición. 

4. LA PLANEACIDN LEGISLATIVA. 

Otro problema d€!l congreso es el tiempo que tiene para 

conocer un proyecto de ley, mismo que en buena medida ha sido 

solucionado por l•• 're-formas promovidas por el presidente 
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Miguel de la Madrid en 1980 de establecer dos períodos de 

sesiones del =ongreso de la unión. 

Sin embargo la reai.liaad legislat1va mostraba que el 

grueso de las inic1ativo.s de leyes del eJecutn•o fedet·al se 

presentaba1n nasta el Ultimo mes de seo:aones del congreso a.s1 

pondremos por ejemplo el de septieinbre a chc1embn;! de 198:. 

cuyo Ultimo mes c:oinc:id10 con el pri.mero del -se:-tenio de 

Miguel de la Madrid, sin dejar de an:itar que los inic1os de 

sexenio se han caracter1::ado por una abLlndanc1a leg1slat1va~ 

na deja de ser ilustrativo. La Lit le-;1slatura solo 

materia constitucional rec:ibio en el mes de Diciembre de 

198:?, seis \111portab.::in en total 

modificaciones al teHto de la carta fundamente\! aL•nque varias 

fueron consecuenc:1a unas de otras~ Junto a l~s ln1ciativas de 

reforma constitucional~ el congreso hubo de eo:>tL1di2w 

aprobar una leg1slac1ón ordinaria de ta.n tr·ascendental 

importancia entre las que se destacaron: la ley d~ inrp·eso:. 

de la federac:ion y del 

correspondientes presupuestos 

Distrito Fede1·a1, 

de egresos; 

y 

la 

sus 

ley 

re;lamentaria del· servicio público da banca y créd1to; la ley 

de planea.ción; la ley de respon&abilidades de los serv1dores 

públicos; las reformas al cdd1go civil, codigo penal, • la 

legislación mercantil~ a la ley org.tnic:a de la administr""acidn 

pública federal, a las leyes del ISSTE y del IMSS, al 

código sanitario y a la ley de hacienda del departaLmento, 

S16lo por mencionar •lounas. Toda esta legislact.dn 
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fundamental y ord1nal'"'1a f:Ue de11pachada por el congreso de la 

unten en un solo mes de sesiones ordtnariast202l 

Sobr"e el particular el entonces diputado Arnaldo 

Cordova. apunt:.aba en 1984; los diputados tcinto pr i ístas como 

oposicion1stas, nos vimos· precisados .. al ir a comunicar al 

presidenti: de la i;::epüblica la clausura de nuestros trabajos 

el 30 de diciembre de 1983, a rcgat"'le que para el pt"o:dmo 

período nos enviara sus in1c1at1vas a mas tardar para el lo. 

de noviembre .. El presidente me consta promet10 obsequi.l1· 

nuestros ruegos. pero algunos colegas priístas me d1Jero1""1 Que 

era meJor que no nos hiciera.mes ilusiones, pues el lo no 

dependí a como ocurre muchos asuntos de la voluntad del 

presidente. sino, de la voluntad o de la CC'pac:1dad de los 

secretarios de estado y asesoi-es, que son quienes 

elaboran las in1c1ativa.s y por lo general tiend~n 

retrasarse por lo cual hacen proyectos de ley apresurados y 

lo que es peor a destiempo<203) 

Ante tal situación no se requería solamente de dos 

periodos de sesiones, de que valdría esto si no se daban la-. 

condiciones para generar una dinámica más comprometida con 

las demandas populares o una mayor y más relevante 

(202> Jorc;e Madraza "L•• re.form•s con•tltucion&les dal 
sexenio 1976-92" en Anuario Jyrldico. num. Xl, UNAM, M•aico 
1984, pp.111-144. 
<203)Vease "L• pr.t.ctica y el proceso ••• " en~' p. 172 
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participación del poder legislativo en el equilibrio de 

poderes que se busca como optimo en el momento actual (:?Q4> 

Por eso en respuesta la perspectiva anterior 

instrumentci lo que la doctrina ha llamado lá planeación 

lec;¡1slat1va. 

Jase Francisco Ruto:: Massieu, señala que la planeación 

legislativa es un medio para que el proceso legislativo en el 

que participan tanto el congreso como el ejecutivo, 

de~envuelva más eficientemente; que el congreso como el 

l!!'Jecutivo se desenvuelva igualmentei que el congreso estudie, 

modif1qt.1e y apruebe con mayores elementos técnicos las 

iniciativa que remita el ejecutivo; que la ciudadanía sin 

per JLL ic 1 o de nuestro sistema· representativo tenga opor·tuni dad 

de mani.festarse en torno iniciativas de especial 

trascendencia y que los legisladores puedan cotejar las 

in1c1at1vas con las plataformas ideológicas de sus partidos y 

con el Pl3.n nacional de desarrollo (205> 

La planeacidn legislativa puede mirarse de acuerdo a 

Rui:: Massieu en una doble perspectiva: como la 

instrumentación jurídica de los planes y como el proceso 

(204) Gutierre: Sala::ar Sergio "La dinámica legisl•tivas el 
periodo ordinario de sesiones y la comisión perm•nente" en 
pal ítiet y Procesos Legislativos Porráa, México, 1984, p1:5l 
C205> 11 Las relaciones entre el poder ejecutivo .... " gp. cit. 
p. 83 
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ordenado y calendarizado da elabor:•ción y remisión de 

iniciativas. 

La primera clasirica repasandose el artículo 26 

constitucional que prescribe que "Los -fines del proyecto 

nacional contenidos en eSta constitución determ1narian los 

objetivos de la planeacion". perspectiva en la que 

pro-fundizaremos por escapar al proposito del presente 

trabajo(20ó) 

La segunda perspectiva de la planeacidn legislativa 

entr·a de lleno dentro del ilmb1to del proceso la9islativa y 

debe incidir· en sus dos .f"ases: la -fase prelegislat1va que 

esta dirigida al ejecutivo y la -fase propiamente legislativa 

que esta a cargo del congreso. 

Jorge Madra::o apunta como al idearse una poli.t1ca de 

planeación la -fase prelegislattva del pr-ocedimiento, 

puede perderse d• vista que el proyecto de ley, en la mayoría 

de los casos, es resultado dq distitntas fuer-zas ~aciales con 

intereses variados respecto de las cuales ~recuentemente el 

poder actóa como arbitro. Generalmente los grandes te:<tos 

legales reflejan un compromiso de intereses logrado después 

de una dura pugna. 



De este modo la fase pr·elegi~la.tiva debe estoi.r ordenada 

a canal i::a. en forma politicamente adecuada y tecnicamente 

correcta este T-luJo v rei=lujo de <uen:as sociales, 

compatibilizandolas con l•s directrices politicas del estado 

social de derechot~07J 

En muchos paises la fase prelegislativa que concluye con 

l• rem1s1on de la iniciativa a la asamblea esta regulada 

normativatnente y esta compuesta de tres etapas: 

1.- La etapa d• ini=or••c.ion que consi•te en que una ve: 

surgido de una secretaria de estado un proyecto de 'ley, este 

se somet• a un p•rlodo d& información en el que intervienen 

órganos consultivos del estado y en .forma discrecional los 

9rupos cuyos 1 ntereses se pudieran ver 

proyecto de l~y. 

afectados por e 1 

2. - La segunda etapa es de aprobación y •• concreta en 

la dact.sión del ejecutivo sobre la conveniencia y termines 

del proyecto. misma que se ve apoyada por el analisis de 

expertos que pertenecen a o-fic inas técnicas dependientes del 

propio ejecutivo. 

3.- F'or último la conclusión radica en el deposito del 

proyecto de ley ante la asamblea legislativa. 

La creación de la dirección 9eneral de asuntos de la 

pr•sidenci• de la Repó.blica en el se><enio de Miguel de la 

Madrid •punta •n el ••ntido indicado. La consulta popular", 

(207) "La pl•ne•cidn legislativa. ••• '' op. cit. p. 11:? 

171) 
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que como metodo de qcbierno se ha planteado, serVll'"'ia para 

complet.ar la ~ase prelegisla.tiva, en tanto que la 

pro~rama.c:idn y calendarizacidn par• la presentacion de 

iniciativas del ejecutivo al congreso constituyen el pr-iftler 

pa'!So sdlido en nuestro P.aís par"a la instrumentac1on de la 

planeacion legislativa<20B>. 

(208>~ 
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CONCLUSIONES 

1. La idea de la separación de poderes resulta imposicla 

t.anto en la sociedad politica de la Grecia Cl49ica, como 

en el pen~amiento de Aritótel•s en aras de su mr!xima 

política, según ~l• cual el (anico poder era el de la 

voluntad de la suma de los ciudadano• atenienses. 

2. L.• idea de la separación de poderes tampoco -fue posible 

l¿i. con.cepción de la Constitución romana por Polibio y 

Cicerón. . Lo que ello• d111iiarrotlaran fu• la idea de la 

.fovis mii<t,. de gobierno, en aras de buscar un equilibrio 

en la participa.cien ,del ejercito del poder ·politice de 

l•• dos preponderantes clases soCiales en la sociedad 

Romana, Patricios y Plebeyoa. 

3. El principal precedente tedrico del pr"inc.ipio de la 

divi.sión de poderes es el P•nsamiento de John Locke, 

p~u·ticularmente •u obra "El en9ayo !Sobre un gobierno 

civil", en el que si bien di.•tinQU• cuatro atribuciones 

.fundamental•• Estado, ditr"ibuye •u ej•r-cito 

competencial en tan !iólo dos órQano•, el EJ•cutivo y el 

L•gi'iilativo, tr•• •n el primara y una en el se9undo. 

Aunque esta actividad es la que Jhon L.ock tiene por 

supr•ma, la ~unción l•gislativa. En •~ta esquematizacion 

~o debe puar Inadvertido •l h11c:ho di! que la funcldn 
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.Jurisdiccional en Locke permanece aun dentro de la es-fer"a 

d~ la accidn del Ejecutivo como una actividad m~s. 

4. No obstante el patente temor a la concentración del poder 

que se pr-ecisa en la obra de Locke, no diseña un claro 

sistema de separ-cicion de poderes ya que entre las dos que 

concibe~ ejecutivo y legislativo hace e:ast1r rel-'\cidn 

en el ejercicio de la -f'unc1ón legislativa; en todo caso lo 

que en el .fondo se advierte es deseo de que d1cha 

-función, dado el car4.cter supremo en que la tiene. no se 

encuentre en manos de unas solas manos. 

5. El ciutor del ensayo sobre un gobierno civi 1 no concibe a 

los dos dr9anos de esquema an mismo nivel 

jerárquico, sino que parte de reconocer la necnsaria 

supremacía del Poder Legislativo. lo anterior bas;...Jo 

tres consideraciones: El origen del Legislativo, la 

Constitución de esta poder es el primer acto de la 

comunidad l•oislativa; la concepcidn de la& leyes corr.o el 

magno instrumento del que vale la sociedad para 

alcanz•r su m~s alta ~inalid•d, •s decir. que sus miembros 

individuales dis~ruten de sus propiedades en paz y con 

segurid•d; y l• tercera, 

control que tiene sobre el ejercicio de las actividades 

vj•c:utivas y .federativa. y sobre su detentador, al estar 

i=•culta.do p•r• r•tir•r e&cs pod•r•• si encuantr• razdn 
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para ello e iQUalmente tambien el de ca•t19ar cualquier 

prevar1cacion. 

6. El poder fegislativo, supremo en el conteKto de John Locke 

no es 1lim1tado, sino los que tiene Jumtamente en las 

causas que le dieron origen, salvaguardar la vida, y 

bienes de lo 1ntegr'3.ntes de la sociedad, los que tienen 

la atribución inherente a resistirse a una larga cadena de 

ab1.1sos, y maquinaciones de les 

detentado,.es del poder; El derecho de desembarazarse de 

las personas que 1 nvadan "La ley fund•ment•l, sagrada e 

1nalter.?ble de la propia conservacidn que fu• lo, que los 

impulso a entrar er'l sociedad. En ese sentido puede 

afirmarse que l& comunidad es siempre el poder supremo." 

7. Sin duda al91..tna el origen del principio de la división de 

poder•<a se encuentra en la obra "El espíritu de Las leyes" 

de Carla Mari• de Secondat •n el libro XII, del cual se 

han d•do dos interpretaciones di!itintas e incluso 

antagónicas entre sí, y· son resultado de la conc•tenación 

ld'ilica de un• •erie de ideas básicas, Y• que ninguna esta 

dada en ~orma eMpresa; estas son lA5 teorías cl~sicas de 

la división de poderes y la teoría de la separ•ción 

Jurídica o de no concentración. 

e. Low elemento• d• la teoría cl,sica de lit. divisidn de 

poder•~, tiene por elementos b~•icos los siguientes: 



A. Dist1nc1ón de tres distintas funciones 

e. E~tstencia de tres poderes tdrganos) 

C. Los órganos son independientes e iguales entre sí. 

~ndependientes en base a tres criterios: 
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a> La separación de ~unciones que se traduce en que cada 

órgano -se especializa en actos de un sólo contenido y nada 

más .. 

b> La separación on~'nica. en virtud de la cual ningún 

órgano puede relacionarse con otro para la realt:ación de 

las tareas q_ue tienen encomendadas. debiendo llevar estas 

• su ó.ltimo termino. 

C> La separacidn subjetiva, en vir·tud de la cual ningún 

individuo puede .formar parte a la veo: do dos órganos. 

La. igu&\ldad esta dada por la independencia de los tres 

poderes, al darl•• coenpetencias di•ttntas, así como por 

la -idea de que las tres Tunctoneu se ancuentr·an, asi 

·~~ados •n un •ismo nivel de jerarquía. 

9. La teorí.a de l• independencia jurádica de los poderes 

suroe como UM neoa.ción • los •l•m•nto!S estructur"al•s de 

la vensión clásic•, pero pers.igue la misma ~inal idad: la 

contención del poder; en forma mucho mAs senc1ll• que do• 

cualesquiera de las tres del Estado ••ten reunidas 

íntegramente en las mismas manos, formul• de no 

ac:umulación. 

siguientes: 

sen los 
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a> Reconocimiento de Ja desigualdad Jet·,3.rquica de la'il 

-funciones del Estado. señalando como suprema. la 1-uncidn 

legislativa. supeditando a ésta la ejecutiva y la 

jurisdicional. 

b) En ra::ón de la supremacía del legislativo, se hace 

necesaria la part1c1p.:..cidn del ejecutivo a efecto de no 

d•jar manos l 1bres a la asamblea, buscando que ee i=renen 

rectprocamente, obligándolos a la ve: •caminar Juntos. 

Dentr·o del marco anterior Montesquieu otor~a al 

parlam~nto la ela.boracion y el voto de los te~:tos de ley, 

y al monan:a el derecho d~ impedir qu• esos proy•ctos de 

ley llegwen ;,. convertirse en leyes. 

e) La concepc1dn comO interior de la funcidn ajecutiv~. 

no hace nece&aria la coparticipación del legislativo en 

••ta. 

d) La concapc:idn del organo Judici•l como nulo, porque 

racaeria en un ón;ano abStr•c:to, si sa me permite la 

e>epr.esidn, en ra::On de que no seria una institución 

p~t·manente sino que la funcion seria ejercida por personas 

•alidas de l& masa popular, periodic• y alternativamente 

designadas de la manera que la ley disponoa, las cuales 

.formen un tribunal que dure poco tiempo, el que eKija la 

necesidad". 

En tanto que eu <función se limitar.a única y 

eMclusiv•ment• • l•er y decir .la ley, obviamente emitid• 

par el legi•lativo, aplicable al caso concreto; Por eso Be 
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dice que para Montesquieu el órgano judicial es unicamente 

una presencia y una vo:. 

La anterior esquemati:acidn del órgano judicial, también 

esta dado por la liberación de este poder de cualquier 

actividad de contenido politice. teniendo asi un nulo 

valor político; no ?bstante que en si mismo teng"' una 

innegable impor"tancia.. misma que percibe claramente 

Montesquie.u ya que de no ser asi no habria existido 

inconveniente para atribuir esta -Función a alguno de los 

or·g.:.nos políticos, rompiendo Qntonces ~l tan bLtscado 

••equilibrio orgánico''. 

10. La teoría de colaboración de poderes debe entenderse c:omo 

el estado actual de evoluciOn de la teoría de la división 

de poderes. 

La colaboración de poderes parte del claro entendimieto 

de poder. órganos y -Funciones del estado, teniendo o3demás 

c:omo pilares btisicos la ide~ de distribucidn de-

c:ompe~encias entre los órganos y la distribucion de la 

naturale;:a -formal y material de las .funciones. 

11. El Poder Ejecutivo Mexicano rept"esenta una enorme Tuerza 

que e:isc i ende y seo ret=lejada en la organi:•ción 

jur1d1co-politic:a, gracias a ~actores tanto histdricos 

c~mo politices y sociples. 
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El for-talec1m1ento del eJecL1tivo en Mé>:1co lo ha 

conducido a un marcado presidencialismo, reflejado en un 

có.mulo de -facultades las que por su extensión hacen tan 

solo de su desatTollo una tarea titánica, además de que el 

desarrollo Jurídico de las facultades del ejecutivo es en 

si mismo labor compleja. ya que las facultades 

determinar1tes del Pres1denc1alismo Mexicano no se 

encuentran en una ley .fo1·me1.l y son resultado de una serie 

de .factores. 

12. Las fC\c1..1ltades del F'res1dente provienen de tres grandes 

fuentes; La conS't1tuc16n. las leyes ordinarias y las 

derivadas del sistema poJ 1t1co, y se pueden agrupar en 

cuatt·o secciones: pol1t1co, ad~1nistrativas. económicas y 

sociales. 

1~. En el contexto de 1~ colaboración de poderes reviste de 

especial impo1·t.;.nci~ las -facultades que pt·evistas 

constitL•c:1on"'lmente.t1er-.e o puede tener el pcdet" ejecutiYq 

para reali:ar y e::pedir actos de contenido legislatiYOJ 

.,,.e circunscriben a cinco casos: 

a) Facultad reglamentat"ia <art. 89. -fr. I> 

b) Facultades extraordinarias para legislar <a1·t. =9 

Const1tucion~l). 

e> La regulari:ación ec:onómica tl::'.l p-fo. 11) 

d) Tratados 1nter·nacion~les (76 fr. I y 89 -fr. ~> 



e> Lcis medidas de salubridad <73 <fr. XVIJ. 

14. En el Estado M~:dcano la -fuente del derecho .formal más 

importante ~s la legislación. de.fin1da como el proceso por 

el cual uno o varios organos del Estado f'ormulan y 

promulgan dete,.mini'odas reglas jur:i'.d1c:aa de observancia 

general a los que se les da el nombr·e espec1'fico de leyes. 

15. El término ley puede ser entendido en un sentido estricto 

y en uno amplio. En su sentido e~tr1cto, la ley es una 

regla de derecho directamente emanadtl del poder 

legislativo. con aprobac:ion v sanc:ion del PC•:IC!I" ejecutivo, 

med1ante la promulgac1dn respectiva. E.n un sent1:io C'mplio, 

la ley es una regla abstracta y obl igator1a c:e c:onduc::ta de 

natL.tra.leza general y permanente aue se re.fie;·e a un numero 

de personas de actos o de hechos .. con apl i.cac:1on durante 

un tiemoo indefinido y dotada del caracter coercitivo del 

derecho. 
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16. El proceso legisl•tivo puede entenderse como el conjunto 

de actos sucesivos sancion~dos por al derecho~ que tienen 

como fina.l idad l• expedicidn de una regolucidn del poder 

legislativo de ca.ract•r •bstracto, Q&neral e imperson•l. 

En Mexico el proceso legislativo encuentra su regulac:ldn 

en 109 articulo• 71 y 72 con5titucional•a· La doctrin• lo 

ha dividido en 6 etilpas. 



1:. El procedi:ruento, le9_1slativo-.. esta muy lejos de explicar 

po .. si 1t1l:=.mc la totalidad en -la ·pr.ictica de la activid~'\d 

le9islativa en Mexico, ya 'que los elementos delineadores 

del s.istema político mewicano lo reducen a una etapa del 

p1·oceso global de cre~~ion de la leyes, :dende tan solo el 

"spe=to "pos1t1vo" Clel de··~cho. 

En realidad la globalidad de los elementos que inducen 

la i::ree1c1ón de las leyes es el "proceso legislativo, 

entendido como un -fenómeno d1no'.\m1co de la realidad social 

a•.ra tmpltc,za. una serie más o menos completa de. actos y 

hechos; E<s un compleJo de decisiones, acciones '>'' 

relaciones que tienen lugar para la for'macidn de las 

leye5, su interpretación, re-Forma o derogación; comprende 

l.;\S .formas con los que las T~uer::as pol iticas y sociales 

partt-::1pan en la produccidn de la ley. En consecuencia el 

pro~eso legislat1vo es mas que la sucesión rormal de actos 

para la aprobac:iOn _de las leyes. es decir, c:ompr'ende 

hec:hos no necesariamente previstos an •u individualidad 

por las normas que rigen el procedimiento de Tormacidn de 

l•s reglas jurídicas, 

18. Mientras en el procedimiento legislativo la relacidn 

dominante Juridico. como fendmeno -formal de 

comp•t•nct•11, •t•Pas, procesales y término!l perentorios; 

ll1t) 



en el proceso l~qi5lat1vo la rel~c1on dominante es el tipo 

político, como -fennmeno de poder o inFluencia. 

D• lo anterior S• desprende como el pr·oceso legislativo 

est~ determinado por los elementos que con-Figuran el 

s1steme pol1t1co. mism~ que practicamente en la totalidad 

de los est.ados conte~po1·áneos tiene por pr·incipal 

c:aracteríst 1ca la preeminencia del ejec:Lttivo sobre los 

otros dos órganos de gobierno. característic:a5 de la cual 

México no es l='t excepción, sino por el contrario uno de 

sus mojor·es ejemplos. 

Así el proceso legi"•lativo esta pro.fundamente marcado 

por los elementos coracteristicos del sistéma pal ítico 

meM1cano oue se resumen en tres: la preeminencia del poder 

ejecutivo -Federal. gracias cúmulo de .facult•des¡ la 

e:dstenc1a de un p.;irtido político predominante que ha 

oanado practicamente l,;t totalidad de los cargos de 

eleccion pcpular a los que pu9do acceder; lo que le da la 

mayoría en la camara de diputados y pr.icticamente el 

dominio total en la de senadoresJ y por ultimo que el 

Presidente de la. RepQbl ica es el l ider re•l de dicho 

partido político. 

19. La autonomía del Congreso Moxicano en el ejercicio de mus 

-f•cultades se va seria.mente inTluenciada por lag 

directrices del sistéma político me~cicano; del tal .forma 
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que no solo el poder EJecutivo es el principal impulsor dQ 

los proyactos de ley y el legislativo aparece como mero 

elemento legitimi::a.dat·, o en el mejor de los casos como 

corrector de e':ltllo de las iniciativas de aquel. 

La disminución del legislativo no es tan solo en 

cl.E1s1c:a y primor-dial f'unción de legisl.:\r. sino además es 

la también .funda.menteil to.rea de funoir como ór"gano 

mediatizado!'" del eJecutivo, situación que es altamente 

preocupante y su solución impostergable. 

~u. Result"1 inaceptable el crit.,erio justiTicador de la 

sumisidn del legislat'ivo. ba•ado en la idea de que el 

constituyente Jamás penso hacer de los poderes equipos en 

competencia, ademas de -fundamentar dicha sumision 

señalando que es ldgica la condición actual del accionar 

del Congreso en raz~n que tanto este en fCK~a m•yoritaria, 

como el Ejecutivo Federal, son miembros de un mismo 

pat'tido político y luego con una mism• tondencta.. 

Si •l constituyente oton;d •l leols1.a'1:.'1.VO una s11rie de 

facult•des de contrcl no fue para buscar un enfrentamiento 

sino para contener el •ccionar del ejecutivc en •u esfera 

política, ademas que el señalamiento da la coinCidencia 

p•rtidit1ta de la mayoría del Congreso y el tituh1r del 

Ej•cuttvo, e•t• muy leJo& de justi~icar la pasividad de un 
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Congreso solo como resultado de una e:<tral imitada 

disciplina partidista. 

:?1. La dtsminuc1.:in d\?l Congreso en el ejercicio de sus 

.facultades legislativas no solamente se explican por las 

reglas del Juego pol ít1co, sino también por el desbordado 

ct·ecimiento del aparato at.uci liar del mismo par• solucionar 

r-1ip1damente y e+=icazmente lo& complejos problemas de la 

r·•.al 1d.;.d me><icana. situación que contrasta con la c:arenci• 

de dichos organismos aUJ:i liares por parte del legislativo. 

F'aralelamente a lo anterior, resulta insoslaYable el 

ofortalec1miento del Congreso grac:iav. A l¡¡ apertura y 

.fortalecimiento del plur1partidismo en las ultimas 

re+:ormas electorales. 

22. La llamada planeación legislativa se traduce como la 

oroal"li::acidn dentro del ejecutivo del procedimiento que 

debe •eguirse para la elaboración y presentación de lo que 

•er•n proyectos de leyes, buscando re•catar el sentir y 

las requerimi•ntos de la sociedad y principalmante de los 

grupos de presión, o •n su caso de los sectores 

con*licto sobre la materia que se pr•tend• r•QUlAr, ademas 

de dar pauta al Congreso para conocer con tiempo de dichas 

iniclativ•~. lo que ya con~t1tuye una ventdJa para este. 
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