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TESIS CON FALLA DE ORIGEN



A mis padres. a quicnes venero,

en reconocimiento de sus virtudes,

A mis hermanos,

Cariflosamente.



A mis macstros,
con mi respeto y agradecimicnto.

A mis compafieros,
con mi amistad.



Pequefio y poco documentado, si alginr mérito pue-
de fener el presente (rabajo ¢l no es ofro que el de ser
fruto exclusivo de mi personal esfucrzo. En la conrep-
cién del tema y en su desarrollo no tuve mds anxilio que
el de la lectura y las conferencias de mis macstros; por
ello hago un lamado a la benevolencia de mis sinodales
que han pasado por cf momento ca que he de verme yo.



CAPITULO PRIMERO

DE LA SUPREMACIA DE LA CONSTITUCION
Y DE LA PROTESTA CONSTITUCIONAL



La Constitucion ed el resultado del acto especifico del Poder Cons-
titeyente, que tor medio de clla establece las bases de la organizacion
politica y juridica del Estado, y como tal, aparece como la norma de not-
mas. Todas las leyes tienen que poder ser referidas a ella que es el fun-
damento altimo y comin de su validez. N
Lz estructura de nuestro sistema juridico positivo es perfectament?
cxplicable usando expresiones originales de Hans Kelsen en su libro de
Teoria General del Estado, cuando hace la exposicion de su célebre teo-
riz de la piramide juridica: “"Las normas juridicas no se hallan simple-
mente yuxtapuestas, mis o menos inconexas, sino que se encuentran su-
jetas a una relacion de jerarquia. Esta estructura jerarquica desemboca
cn una norma fundamental en la que se basa la unidad del orden juri-
dico”. (Pag. 325).

Sebido ¢s que se acostumbra clasificar a las Constituciones en Cons-
tituciones flexibles y Constituciones rigidas, caracterizandose aquéllas
porque para su reforma o derogacion, se exigen iguales requisitos que pa-
ra la reforma o derogacion de las leyes ordinarias, interviniendo en ta-
les actividades el mismo o los mismos Organos que intervienen tratan-
dose de las leyes ordinarias; y caracterizandose las Bamadas rigidas, pot-
que en su reforma o derogacidn no intervienen el mismo o los mismos
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organos que para la reforma o derogacion de las leyes secundarias, ni
bastan tamroco los requisitos que se exigen tratandose de estas leyes.

De lo expuesto se deduce que cuando sc trata de Constituciones del
tipo flexible, no pucde hablarse de leyes contrarias a la Constitucion, to-
da vez que las que asi pretendicran considerarse serian producto de un
organo con poder suficiente para modificar aquélla, y por tal circunstan-
cia, en cuanto se dictaran sucederia que esas nuevas leyes derogarian a los
preceptos constitucionales a los cuales se opusieran; cllo en atencién al
principio de que la nueva ley deroga a la anterlor.

En cambio, tratandose de Constituciones de tipo rigido, como quiera
que los preceptos constitucionales escapan a la accién del legislador ordi-
nario, cuando éste dicte una ley que disponga cosa distinta que aquéllos,
tal ley habra de ser considerada contraria a la Constitucion, porque a pe-
sar de ser aquélla posterior a ésta, carece de fuerza para derogarla.

Punto de general acuerdo en Derecho Constitucional es, que tenien-
do la Constituciéon una relevante significacién politica, alcanzando su
institucion una trascendencia mayuscula en la vida del Estado por las
materias a que se refiere (Determinacion de los elementos del Estado,
de los drganos que detentaran el Poder Pablico, de la distribucién de
competencias entre cllos y su funcionamiento, de las garantias individua-
les o derechos del hombre. etc.), no debe ser facilmente modificable, no
debe ser flexible, sino que debe ser rigida.

Pero al extremo, la Constitucion como Carta Fundamental del Es-
tado que es, no debe pretender ser eterna; con tal pretension no se con-
seguiria otra cosa que su pronto quebrantamiento. su pronta destruccion.
En cada momento historico las necesidades de la sociedad ofrecen matices
diversos, si es que no varian radicalmente, de modo que resulta palpable
la urgencia de que el orden juridico, previendo esas variaciones, admita
su propia modificacion, sin que escape a esto la misma norma fundamen-
tal. Esta, atento el caricter de suma abstraccion de sus preceptos, se
verd sujeta a infinitamente menor nimero de modificaciones que una
ley reglamentaria, pero en definitiva deberd ser susceptible de modifi-
carse, porque también las bases sustentadoras de la organizacion del Es-
tado en ella consagradas se hallan sujetas al devenir constante de la vi-
da social.

Asi pues, el dato historico, por esencia cambiante, a que debe aten-
der la ciencia del derecho, impone la necesidad de que la Constitucion
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provea a su propia modificacion. a cfecto de que jueda irse adaptando
n las contingencias de la circunstancia estatal, pues de otro modo sucede-
ria que la tension producto de la inadaptacion llegarfa al resultado de
un brutal rompimiento. Sobre el particular la cxpresion que me he permi-
tido traducir de A. Esmein, resulta precisa, dice asi el profesor que fue-
ra de la Universidad de Paris: "Toda Constitucion escrita y rigida, a
menos de ser profundamente ilogica y superlativamente imprudente, debe
organizar la forma por la cual clla podra ser revisada y modificada”
Li¢ments de Droit Constitutionnel Francais ot Comparé, Pag. 495).

Nuestra Constitucion pertenece indudablemente al tipo de 1as Cons-
tituciones rigidas, toda vez que en su articulo 135 cstablece la posibilidad
de que se le reforme o adicione, creando con competencia para tal fun-
cién un poder especial que sc forma con la concurrencia del Congreso de
la Unién y las Legislaturas locales, y seflalando requisitos especiales
también que consisten, en que ¢l Congreso de la Unidn acuerde las re-
formas o adiciones por el voto de las dos terceras partes de los indivi-
duos presentes y que éstas sean aprobadas por la mayoria de las Legisla-
turas de los Estados.

Estc caracter rigido de nuestra Constitucion se acentda mas tra-
tandose de la hipotesis prevista en la fraccion I, inciso 7°, del articulo 73
de la misma (Formacidn de nuevos Estados dentro de los limites de los
ya existentes, cuando las Legislaturas de los Estados de cuyo territorto
sc trate no hubicren dado su consentimiento); en este caso el poder re-
formador es ¢l mismo que establece el articulo 135, pero el requisito de la
aprobacion por las Legislaturas de los Estados se hace mas dificll de sa-
tisfacer, toda vez que en este caso concreto se exige gue la modificacion
se aprucbe ya no por la mayoria, sino por las dos terceras pactes
de cllas,

Dado cste caracter rigido de nuestra Carta Suprema, una ley se-
cundaria que contenga mandatos opuestos a Jos contenidos en los precep-
tos constitucionales, debe ser considerada como una ley contraria a la
Constitucion,

De modo que ésta se nos ofrece como la norma inicial en la cual
hallan el fundamento altimo de su validez todas las demas normas que
forman parte del ordenamiento juridico positivo mexicano, aunando a ese
caracter de norma primera o fundamental, el caracter de rigida, que como
hemos visto ya, en alguna ocasion se acentda.
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De las consideraciones anteriores se des, rende como un axioma ju-
ridico la sigulente aseveraclon: una ley sccundaria no puede modificar
textos de la norma fundamental que es la Constitucion,

Por otra parte, cuando la Constitucion declara en su articulo 133
que “Bsta Constitucion, las leyes del Congreso de la Unidon que emanen
de clla y los Tratados que estén de acucrdo con la misma, celebrados o
que sc celebren por el Presidente de In Republica con aprobacion del
Senado, serdn la Ley Suprema de todo la Union...”, estd consagrando
su propia supremacia absoluta, toda vez que para que las leyes del Con-
greso de la Union y los Tratados Internacionales puedan considerarse
ley suprema, es preciso que se ajusten a lo ordenado por ella.

Ademas, si a csto se auna que en su articulo 40 establece ¢l régimen
federal para nucstro Estado y que de acuerdo con los principios susten-
tadores de tal régimen, estatuye en su articulo 41 que las Constituciones
de los Estados miembros de la Federacion no pueden contravenirla, te-
nemos gue reconocer que en sus propios textos se halla consagrada en
forma expresa la supremacia absoluta de la Constitucion Pederal.

La supremacia de ella frente a cualquicra otra ley es un hecho que no
admite ya, ninguna discusion; la doctrina es unanime sobre el particu-
lar y tal supremacfa ha encontrado en la jurisprudencia de nuestra Su-
prema Corte de Justicia un absoluto reconocimiento.

11

Pero la aseveracion anterlor nos leva ain mis lejos, clla nos impele
a reconocer que si pues es la Constitucion la base de la organizacién po-
litica y juridica de nuestro Estado, todo 6rgano de autoridad pablica en
tanto en cuanto forma parte de la estructura pelitico-juridica creada
por la Constitucion, esta en el ineludible deber de reconocer Ia suprema
cia de los preceptos constitucionales frente a los preceptos de indole se-
cundaria que pretendieran quebrantarla.

Nuestro articulo 128 constitucional se encarga de imponer en for-
ma expresa la obligacion a que he aludido, rezando asti:

-

“Articulo 128. Todo funcionario pablico, sin excepcion alguna, an-
tes de tomar posesion de su encargo prestara la protesta de guardar
la Constitucion y las leyes que de ella emanen”.
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Con tal protesta se inicia la actividad de todo funcionario y por ella
habra de regirse su conducta como tal.

Respecto del Presidente de la Repiiblica el propio Constituyente se
ha encargado de redactar la protesta que éste ha de rendir, y al efecto
dispone ¢} articulo 87 de nuestra Carta Magna que:

“Articulo 87. El presidente, al tomar posesién de su encargo, pres-
tara ante el Congreso de la Unién o ante la Comision Permanente, en
los recesos de aquél, la siguicnte protesta: “Protesto guardar y ha-
cer guardar la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos y las leyes que de clla emanen, y desempeitar leal y patridti-
camente ¢l cargo de presidente de la Repiblica que el pueblo me
ha conferido, mirando en todo por el bien y prosperidad de la
Unién: y st ast no lo hiciere gue la Nacion me lo demande”.

Los antecedentes que hallamos sobse el particular en las Constitu-
ciones que se han expcdido con anterioridad en nuestro pais, acusan pal-
pablemente la trascendencia que esta protesta tiene, y permiten asimismo
precisar facilmente su naturaleza,

La protesta vino a sustituir al juramento que se usé desde muy
antiguas épocas hasta ¢l afio de 1873 en que se expidié una ley (el 25
de septiembre), que declaraba la completa independencia entre el BEsta-
do y la Iglesia, y en la que se establecié en su articulo 4° que la simple
promesa de decir verdad y de cumplir las obligaciones que se contrajeran,
sustituiria al juramento religioso con sus efectos y penas.

En la Constitucién de 1824 ¢l articulo 101 contenia la siguiente {6r-
mula (tanto rara el Presidente como para el Vicepresidente): “Yo, N,
nombrado Presidente (o Vicepresidente) de los Estados Unidos Me-
xicanos, juro por Dios y los Santos Evangelios, que ejerceré fielmente el
encargo que los mismos Estados Unidos me han confiado, y que guarda-
¢ y haré guardar exactamente la Constitucion y las leyes generales de
la Pederacion™.

Una férmula casi copiada de ésta se contenia en el articulo 12 de la
Cuarta Ley Constitucional de 1836 para e! juramento del Presidente. Solo
en las Bases Organicas de 1843 no se contenia formula alguna de jura-
mento, pero si se establecia en el articulo 201 de este Cédigo, que todo
funcionarjo piblico antes de tomar posesion de su destino, o para con-
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tinuar cn ¢l, prestaria juramento de cumplir lo dispuesto en esas Bases
(precepto que existia también ca las Constituciones antes mencionadas),
y que ¢l Gobierno reglamentaria el acto del juramento en todas las au-
toridades.

La Constitucion de 1857 originariamente disponia en su articulo 121
que todo funcionario publico, sin excepcion alguna, antes de tomar pose-
sion de su encargo, prestaria juramento de guardar la Constitucion y las
leyes que de clla cmanaren, y con respecto al Presidente de Ia Republica
su articulo 83 rezaba asi textualmente:

“Articulo 83. El presidente, al tomar posesion de su encargo, jura-
ra ante el Congreso y en su receso, ante la diputacién permanente,
bajo la formula siguiente: "Juro desempeiiar leal y patrioticamente
el cargo de Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, conforme
a Ia Constitucion, y mirando en todo por ¢l bien y prosperidad de
fa Union".

La formula consagrada en este articulo, que se usaba igualmente para
el Vicepresidente, fué¢ reformada, sustituyendo ya el juramento por la
protesta, por ley de 24 de abril de 1896 y, posteriormente, por ley de
6 de mayo de 1904.

Ahora bien, para darnos cabal cuenta de la significacién del compro-
miso que se contrae por todo funcionario cuando rinde la protesta cons-
titucional, basta recordar que el juramento, que es, segin lo dicho, su an-
tecedente, se prestaba en regimencs profundamente penetrados por el
sentimiento religioso conforme al cual el perjutio constituia, mas que un
delito, un grave, y quiza (puesto que se juraba pot Dios y los Santos Evan-
gelios), gravisimo pecado.

Dec lo anterior concluimos que la protesta constitucional es una pro-
mesa, a la cual su laicizacion no le priva del caracter que siempre ha
tenido de solemne: por ello en mado alguno puedo estar conforme con
el parecer de quienes pretenden que los articulos 87 y 128 de nuestra
Carta Suprema no tienen la trascendencia que se les ha venido atri-
buyendo.
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CAPITULO SEGUNDO

PLANTEAMIENTO DE LA CUESTION Y RESPUESTA
EN TERMINOS GENERALES A LA MISMA



Conservando en primer término lo expuesto con anterioridad y sa-
bicndo que nuestra Constitucion consagra en su articulo 49 el principio
de la distincion de poderes, entramos de Heno al problema tema de este
trabajo.

Pongamonos en la hipétesis de que el Congreso de la Union, de-
rositario del Poder Legislativo segin el articulo 50 del mismo Cadigo, pre-
tende cxpedir una ley que se considera contraria al tenor de algin pre-
cepto constitucional. Ante tal situacién, Jcual habra de ser la actitud
del Poder Ejecutivo? ,

Conforme al articulo 80 de nuestra Carta Magna el Poder Ejecuti-
vo se halla depositado en un solo individuo, que se denominard “Presi-
dente de los Estados Unidos Mexicanos” {en otras varias disposiciones
sc¢ le denomina por la propia Constitucién, "Presidente de la Republica”).

Atendiendo a esa disposicién podemos formular con mas precision
Ja interrogante anterior diciendo: Ante esa situacidn que en hipotesis
nos hemos ylanteado, de que el Congreso de la Union pretende expedir
unz ley que se considera contraria al tenor de algin precepto constitucio-
ral, jeudl habra de ser la actitud del Presidente de la Repuablica como ti-
tular que es del Poder Ejecutivo?

Una vez que hayamos resuclto la cuestién respecto del Presidente
de la Republica, nos formularemos en seguida esta otra interrogante:

9]

“



Ante una ley que sc considera inconstituclonal, jcusl habra de ser la
actitud de los demds funcionarios que integran la Administracién?

il

Sciialado ¢l significado de la protesta podemos contestar, en térmi-
nos gencrales, a la primera interrogante que nos acabamos de formular
con motivo de la hipdicsis planteada, diciendo que, en el supuesto de que
el Congreso pretendiera expedir una ley que se considera inconstitucio-
ral, la actitud del de;ositario del Poder Ejecutivo no puede ser otra que
una actitud encaminada a la defensa de la supremacia constituclonal;
quc ¢l no podrd menos que recordar la promesa que de guardar la Cons-
titucion y las leyes que de clla emanan, rindio al tomar posesion de su
puesto. Una actitud distinta, de desatencion u olvido de esa protesta que
en rigor no ¢s sino un juramento, le revelaria falto de integridad ¢tica.

Pero esta respucsta estd dada, como ya lo dije, en términos genera-
les; precisa dar una respuesta en gue se explique con cierto detalle como
se desenvolvera esa actitud de fidelidad, de respeto, de acatamiento de
los textos constitucionales supremos frente a las leyes secundarias.

Dar tal respuesta supone ¢l estudio de las posibilidades que tenga el
titular del Poder Ejecutivo de defender a la Constitucion,

De la sequnda interrogante nos ocuparemos sélo después de haber
agotacdo en lo posible, ¢l estudio que nos permita responder detallada-
mente a la primera.
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CAPITULO TERCERO

DE LA PROMULGACION Y EJECUCION DE LAS
LEYES Y DEL VETO



A la légica del principio de la distincidén de poderes consagrado por
nuestra Constitucion, corresponde que el Ejecutivo disponga de medios
para reacclonar sobre el Legislativo, pues de no ser asi, el Ejecutivo
apareceria como un simple agente de los mandamientos del Legislativo,
y aceptar esto serfa olvidar que también a través de aquél ejerce el
pucblo su soberania, segin lo establece el articulo 41 de nuestra Carta
Magna. Investiguemos entonces qué medios tiene a su alcance el Podet
Ejecutivo para frenar la actividad del Poder Legislativo.

El articulo 89 constitucional que establece las facultades y obli-
gaciones del Presidente de la Repuablica, dice en su fraccién [, que co-
rresponde a éste la promulgacién y ejecucion de las leyes que expida el
Congreso de la Union, proveyendo en la esfera administrativa a su exac-
ta observancia.

Conviene aqui precisar el significado de las palabras promulgacion
y ejecucion.

Leoén Duguit en su Traité de Droit Constitutionnel (T. IV, Pag. 624)
explica que la promulgacién es "el acto por el cual el Presidente de la
Reptblica afirma en la férmula consagrada, que la lzy ha sido regular-
mente votada por las Camaras, que ella debe ser aplicada por las auto-
ridades administrativas y judiciales y que clla se impone a todos" (tra-
duccién del autor).

—05



tamnes no son obligatorios para el Gobierno, mientras que sf lo son las re-
soluciones de las Camaras concernientes a la ley”. (Pag. 386, lamada 1).

Como se ve, no hay divergencia en cuanto al concepto de promulga-
cion; solo agregaremos que cn tanto que la promulgacidn de una ley no
haya tenido lugar, los sujetos a quienes se dirijan los mandatos conte-
nidos en sus preceptos no podran ser constrefiidos a obedecerlos, y
esos sujetos son tanto los particulares como las autoridades: es mas,
como quicra que la jublicacion es posterior a la promulgacion, teérica-
mente debe aceptarsc que esos sujetos ignoran la materia a que la ley
en cucstion se refiera, y en consecuencia, si existe otra ley vigente que
contenga mandatos diversos, son ¢stos los que deben acatarse.

El concepto de ejecucion de la ley no presenta dificultad, baste de-
cir que por ejecucion de clla se entiende su aplicacion.

De Jo anterior concluimos que el Presidente de la Republica tlene
una importante intervencion cn la imposicion de las leyes. De este he-
cho incontestable ha surgido una divergencia entre los autores de la
materia: asi, en tanto que unos, como Jéze (citado por Esmein; Op. cit.
Pag. 67, llamada 21) y el propio Esmein (cita anterior), han sostenido
que la promulgacion no es un acto de naturaleza legislativa, sino que
€5 no mas que un acto cjecutivo: otros, como Laband {citado por Duguit;
Op, cit., T. IV, Pag. 62) sostienen precisamente lo contrario.

Para mi, la promulgacion es un acto simplemente ejecutivo y no de
naturaleza legislativa. En efecto, segin veremos después, una vez que
se han satisfecho cicrtos requisitos, el Presidente de la Rejablica no
puede negarse a promulgar una ley, porque los preceptos constitucio-
nales le imponen ese deber que resulta ineludible. Si se tratara de un ac-
to de naturaleza legislativa, como lo es la sancion, resultaria incongruente
con tal naturaleza que se obligase al Jefe del Estado a promulgar la ley
que le envia el Congreso. La sancion si es un acto legislativo, porque
el Jefe del Estado puede rehusarse a concederla; en el caso de clla éste
se halla en absoluta libertad de proceder conforme a su criterio, porgue
no hay ninguna ley que lo constrifia a actuar en forma diversa. La san-
cion hace del Ejecutivo, nos dice Esmein, una rama del poder Legisla-
tivo, conforme a ella ¢l titular del Ejecutivo “puede rchusar su asenti~
miento abscluta o indefinidamente. Es este el sistema que ha sido admi-
tido en Francia en las Cartas de 1814 y de 1830, en las Constituciones
de 1852 v 1870” (Op. cit., Pag. 68).

En la promulgacion, pues, no debemos ver més que un acto ejecuti-
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vo en lagica congruenciu con el sistema de los frenos y contrapesos deri-

vado del principio de la distincidon de poderes que nuestra Carta Fun-
damental consagra.

1l

Es el articulo 72 constitucional el que fija ¢! procedimiento a scguh:
para la formacion de las ieyes, y de éste son los incisos a), b) y ¢) los
que nos interesa examinar ahora para ¢l efecto que nos hemos propuesto
de investigar las posibilidades que tiene el Ejecutivo de reacclonar fren-
tc al Legislativo cuando éste pretende expedir una ley que se considera
contraria a la Constitucion. Dice asi ¢l articulo mencionado:

“Articulo 72. Todo proyecto de ley o decreto, cuya resolucion no
sea exclusiva de alguna de las Camaras, se discutird sucesivamente
en ambas, observandose el Reglamento de Debates sobre la forma,
intervalos y modo de proceder ¢n las discuslones y votaciones.

a) Aprobado un proyecto en Ja Camara de su origen, pasard para
su discusion a la otra. Si ésta lo aprobare, se remitita al Ejecutivo,
quien, si no tuviere observaciones que hacer, lo publicard inmedia-
tamente.

b) Se reputard aprobade por el Poder Ejecutivo todo proyecto
no devuelto con observaciones a la Camara de su origen dentro de
dicz dias dtiles, a no ser que, corriendo este término, hubiese el
Congreso cerrado o suspendido sus sesiones, en cuyo caso la devolu-
cion deberad hacerse el primer dia 4l en que el Congreso esté
reunido.

¢) Bl proyecto de ley o decreto desechado en todo o en parte por
e} Ejecutivo sera devuelto, con sus observaciones, a la Camara de
su origen. Deberéd ser discutido de nuevo por ésta, y si fuese con-
firmado por las dos terceras partes del namero total de votos, pa-
sard otra vez a la Céamara revisora. Si por ¢sta fuese sancionado
por la misma mayorfa, ¢l proyecto serd ley o decreto y volvera al
Ljecutivo para su promulgacion.

Las votaciones de ley o decreto seran nominales.

d) Si algan proyecto, etc...”
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Es en cstos Incisos que se halla consagrada en nuestra Constitucion
la institucion conocida con el nombre de veto, gue es una manifesta-
cion del sistema de los frenos y contrapesos de la teoria de la distin-
cicn de yoderes. Ella no implica la facultad de legislar, sino solo la de
oponer un valladar 2 la actividad legislativa. Su ejercicio corresponde
en la mayoria de los Estados al jefe de ellos. (Hace notar Esmein que
en la Constitucion alemana de 1919 el derecho de veto contra las leyes
votadas por ¢l Reichtag es ejercitado, no por el Presidente ded Imperio,
sinc por el Consejo del Imperio (Reichrast), es decir, por los delegados
dc los gobicrnos de los paises. Op. cit., Pag. 74).

De tales incisos desprendemos que el derecho de veto que nuestra
Carte Suprema conficre al Presidente de la Repablica, no es un veto
abroluto, de clectos perentorios. sino que su eficacia se reduce a que
¢! - rovecto de ley o decreto que haya sido objeto de observaciones por
parte del titular del Poder Ejecutivo, vuelva con las observaciones he-
chas a la Camara de crigen, para que, atendiendo a esas observaciones
sca diszutido nuevamente, v entonces, para que predomine el pensamien-
to del Poder Legislativo, caso de que sea diverso del de el Ejecutivo, es
menester que el de aguél se forme, ya no por el voto de la mayoria abso-
Iuta de micmbros presentes, sino por el de las dos terceras partes de
cllos: requisito éste que, como mas dificil de satisfacer, reduce al mini-
mo posible las precipitaciones y las intransigencias de grupo, y que ga-
rantiza en consccuencia el predominio de la voluntad ropular expresada
2 través de una mayoria cualificada de sus representantes.

James Bryce dice, refiriéndose al sistema americano que es igual al
nucstro: “El veto del Presidente puede herir de muerte a las medidas
viciosas. INo se preocupa con los defectos de forma, pero cuando un bill
le purcce contrario a la sana poiitica, tiene el deber constitucional de
negarie su aprobacién y de hacer que caiga sobre el Congreso la respon-
sabilidad de pasar por encima del veto, aprobindolo de nuevo por ma-
yorfa de dog tercios” (La Re-ablica Norteamericana, T. I. Pag. 273).

D. Emilio Rabasa decia que el veto tiene dos fines directos que se
refieren, en suma, a la seguridad de la Nacién: “Dar una garantia de
prudencia legislativa, mediante la intervencién ilustrada por la experien-
cia y aflanzada en la responsabilidad personal del Presidente; dar al Eje-
cutivo medios cficaces de defensa contra la invasion y la imposlicién del
Legislativo, que extiende por todas partes la esfera de su actividad y ab-
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sorbe todos los poderes en su impetuoso torbellinoe”™ (La Constitucion y
la Dictadura. Pag. 326).

Barthélemy hacia notar, que por ¢l veto el Presidente se constituye
cn guardian de los derechos del pueblo, ¢l lo salvaguarda del espiritu
de faccion, de la precipitacion y de otros vicios contrarios al hien pabli-
co de los que el Congreso no escapa nunca de modo absoluto” (Citado
por Rabasa. Op. cit., Pag. 240).

Estas citas que acabo de hacer nos permiten comprender como era
debil Ia posicion del Ejecutivo frente al Legislativo bajo el régimen de
la Constitucion de 1857.

Bajo esc régimen la importancia del veto se hallaba casi nulificada.
Originalmente el cjercicio del Poder Legislativo se depositaba, conforme
al articulo 51, en una asamblea que se denominaba Congreso de 1a Unién,
con lo cual se consagraba ¢l unicamarismo, y asi. no habiendo Camara
revisora, la posibilidad de que triunfara un torpe proyecto era mayor. A
este grave defecto se aunaba la circunstancia de que en la formacién de
las leyes ¢l Ejecutivo no tenia mas intcrvencion que la que consistia en
manifestar su opinién en ¢l término de sicte dias, una vez que recibiera
copia del expediente en seguida de la primera discusion del proyecto por
cl Congreso {articulo 70, fraccion 1V}, y en caso de que esa opinjon dis-
crepara de la del Legislativo, cllo solo daba lugar a que el expediente
volviera "a la comision, para que con presencia de las observaciones del
gobierno”, examinara de nuevo el negocio {fraccion VI); el nuevo dic-
tamen sufriria nueva discusion y concluida ¢sta se procederfa a su vota-
cién (fraccion VII), bastando la conformidad de la mayorfa absoluta de
los diputados presentes para que el proyecto fuera aprobado definitiva-
mente (fraccion VIII). Y ain habia mas, en caso de urgencia notoria
calificada por ¢l voto de las dos terceras partes de los diputados presen-
tes, disponia el articulo 71, ¢l Congreso podia estrechar o dispensar los
trimites a que acabo de aludir, con lo cual el Ejecutivo se hallaba com-
pletamente sometido a la voluntad del Legislativo.

No fué sino hasta ¢l afio de 1874 cuando se reformo la seccion 1 del
titulo 111 (que cra la referida al Poder Legislativo), de la Constitucién
que nos ocupa, por ley de 13 de noviembre, disponiéndose entonces que
el Poder Legislativo de la Nacion se depositaba en un Congreso general
que se dividiria en dos Camaras, una de diputados y otra de Senadores,
con lo cual se daba ya cabida a un sistema de equilibrio dentro del mismo
Poder; pero atn asi, el veto quedd reducido como antes, a la simple recon-
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sideracion, ahora por las dos Camaras, de los preceptos que fueran ob-
jcto de obscrvaciones por parte del Presidente de 1a Repiiblica, bastan-
do que fucran confirmados por mayoria absoluta en ambas Camaras,
para que cl Ejccutivo cstuviera obligado a hacer la promulgacion.

En ¢l Diario de los Debates del Congreso Constituyente (de 1917)
cneontramos cstos interesantes parrafos que he entresacado de upas ob-
servaciones hechas por la 2° Comision de Constitucion. al preseatar su
dictamen sobre el articulo 72, entre ofros, acerca de las diferencias entre
el sistema que se proponia y ¢l de la Constitucion de 1857:

“En la confeccion de las leyes siempre se ha dado al Bjecutivo una in-
tervencion mas o menos directa, mas o menos encrgica: pero siempre en-
caminada a dar a uno de los mds altos representantes de la nacién un pa-
pel muy importante cn asunto tan interesantd como cs ¢} de la materia
legislativa, pues slempre cstd en actitud de conocer intereses vitales que
tiene la imprescindible necesidad de vigilar, y considerar otros puatos

7

de vista que pucden haber pasado desapercibidos a las Camaras Legls-
fadoras”.

“En la Constitucion de 1857 era muy restringida la intervencion del
Legislativo {indudablemente se quiso decir Ejecutive y no Legislativo),
tan restringida, que casi era nula, y en la prictica se vid que no tenfa nin~
guna influencia para la modificacion de proyectos de ley que estimara dig-
nos de una reconsideracién. Esta base, que ha colocado a nuestros pre-
sidentes cn la dura alternativa de erigirse en dictadores, disolviendo las
Camaras populares, o de encontrar en cllas una oposicion sistematica que
los conduzca a su inevitable caida, ha revelado un gran viclo en nuestra
ley fundamental por la falta de organizacion del veto. Esto lo corrlje
el inciso {c¢) del articulo 72 del proyecto, en donde las observaciones
que haga el Ejecutivo a un proyecto de ley o decreto, provoca una se-
qunda discusion en ambas Camaras y requiere una nueva aprobacion por
dos tescios de los votos de los individuos presentes en cada Camara, para
que deba promulgarse por el Ejecutivo, sin excusa. ..

D. Emilio Rabasa. explicando la escasa significacion que se ha-
bia dado al veto en la Constitucion de 1857, decia: "Nuestros legisladores
veian en el veto una humillacion del Poder Legislativo, es decir, del pue-
blo, ante el Poder Ejecutivo, es decir, de la tirania” (Op. cit. Pag. 235).
En estas pocas palabras nos permite ver el célebre jurisconsulto mexi-
cano cudl era el ambiente que se vivia en aquella época. Ya en la Cons-
titucion de 1824 {articulo 56) y en las Leyes Constitucionales de 1836
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{articulo 37 dec la Tercera Ley), se habia establecido el sistema de que
sc requiriera ¢l voto de los dos tercios de los miembros presentes de cada
Camara para confitmar una ley contra las objeciones del Ejecutivo, pero
cn la vida real se habia visto que el despotismo de los Presidentes no
hollaba limite y que ese requisito apenas si alcanzaba la categoria de
mera formula, y estando saturados los constituyentes de 1857 de las ideas
clasicas sobre la soberania popular, quisieron someter al “'tirano™ ante el
“pucblo”, dirfamos usando las palobras de D. Emilio Rabasa.

No es mi proposito hacer una detenida critica de esta actitud de los
constituyentcs de 1857, solo me limito a recordar aqui las palabras de
Madison: “Los fundadores de nuestra Re;iblica. . .. no parecen haber re-
cordado nunca el peligro de las usurpacioncs legislativas que, reuniendo to-
dos los poderes en las mismas manos, deben llevar a la misma tirania
de las usurpaciones del Ejecutivo™ (citado por Rabasa. Op. cit., Pag. 235).

Ahora bicn, ¢s indudable que ¢l veto (o “negativa cualificada™, se-
gun la expresion usada en la convencion norteamericana de 1787) consti-
tuye en nuestro derecho un medio de defensa de la supremacia de 1a Cons-
titucion frente a las leyes secundarias. En efecto, como lo ha dicho Mario
Garcia Kolhy en su libro El Problema Constitucional de Las Democra-
cias Modernas (Pag. 87} "Bl Presidente... puede oponer su veto a la
ley, no solo porque la considete inconstitucional, sino porque la pueda en-
contrar inoportuna o inatil”. El maestro D. Antonio Carrillo Flores ha-
ce notar también, en su articulo titulado el Ejecutivo y las Leyes Incons-
titucionales {Rev. de la E. N. de Juris=rudencia; T. IV, N° 15, Pag. 25),
gue las observaciones del Ejecutivo a un proyecto de ley pueden apo-
yarse o en la anticonstitucionalidad del mismo o en su inoportunidad.

P



CAPITULO CUARTO

RESPUESTA DETALLADA A LA CUESTION PLANTEADA

(Posibles actitudes dcl titular del Ejecutivo frente a la ley
que s¢ considera inconstitucional)



Con lo dicho hasta aqui estamos ya en posibilidad de responder con
amplitud a la interrogante que nos plantcamos sobre cual habria de ser
la actitud de! Presidente de la Repiblica en el supuesto de que el Con-
greso pretendiera expedir una ley que sc considera contraria a la Cons-
titucion.

El Presidente de a Repiblica en presencia de un proyecto de ley que
le turnara ¢l Congreso para su promulgacién, si a su juicio este proyecto
contiene preceptos contrarios a lo que la Constitucion dispone, esta en la
obligacién de hacer las abservaciones pertinentes, negandose en consccuen-
cia a promulgar dicho proyecto, devolviéndolo a la Camara de origen pa-
ra que ¢ésta lo discuta nuevamente atendiendo a esas observaciones hechas
ror é&l, y para que en su caso lo turne a la Cdmara revisora para el mismo
efecto.

Si el Presidente de la Rapublica, a pesar de estimar que el proyecto
en cuestion es violatorio de la Constitucién, no hace uso de cse derecho
que le confiere el inciso ¢} del articulo 72, faltars a la promesa hecha
en la protesta rendida ante el Congreso de la Unién, o ante la Comisién
Permanente en los recesos de aquél; protesta que reviste el cardcter de
solemne dada la redacciéon que el propio Constituyente le dis, dada la
circunstancia de que se trata de la mas alta investidura piblica en el pais,
y dados los antecedentes a que hemos aludido antes.
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Hasta aqui el problema no depara ninguna dificultad para su solu-
cion, esta cs escuctamente la siguiente: El Presidente de la Republica
debe negarse a promulgar todo proyecto de ley o decreto que habiéndole

sido turnado por ¢l Congreso, adolezca del viclo de ser contrario a la Cons-
titucién, y en consccuencia, debe devolverlo a la Camara de origen con
las observaciones pertinentes, a clecto de que los integrantes de esta lo
sometan a nucva discusion atendiendo precisamente ol contenido de esas
observaciones, y para que en caso de que lo confirmen, sea discutido a su
vez por la Camara revisora. .

Pero como ya veiamos, el inciso ¢) del articulo 72 que nos viene
ocupando, prevé el caso de que las Camaras insistan en que el proyecto
debe ser ley, sin conceder a las observaciones que el Ejecutivo haya
hecho.

Entonces, al darse esta situacion, es de aplicarse lo que dispone el
mismo inciso c in fine: “El proyecto sera ley y volvera al Ejecutivo para
su promulgacion’.

La disposicion constitucional es terminante: "El proyecto sera ley y
volvera al Ejecutivo para su promulgacion”.

11

Licvemos la hipétesis mas adelante y pensemos ahora que el Presi-
dente de la Republica, a pesar de que el Congreso ha conlirmado el pro-
vecto de ley, aprobandolo cada Camara por una mayoria de las dos ter-
ceras partes del numero total de votos, sigue considerando anticonstitu-
cional al proyecto en cuestion, que ahora es ley; jcual habrd de ser
entonces su conducta?

En nucstro sistema constitucional el Presidente no posee la facultad
de disolver el Congreso, ni de arelar al pueblo a través del procedimiento
conocido con ¢} nombre de referendum, ni tampoco existe en nuestro sis-
tema un organismo especial al que deba someterse ¢l conocimiento de la
controversia para que sea ¢l quien decida si la ley es o no constitucional,
y er consecuencia si debe o no promulgarse; jqué es pues lo que debe
hacer?

{Promulgara la ley a pesar de que tiene la conviccion de que es an-
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ticonstitucional? ;Se negard a promulgarla desentendiéndose de lo dispues-
to al final del inciso ¢) del articulo 727 ;Lo promulgara a pesar de su
conviccion y atendiendo a ésta se negara despuds a ejecutarla?

Si se decide el Ejecutivo por alguna de estas salidas, jeomo habra
de considerarse su conducta?

Al Ejecutivo, atendiendo a los precestos constitucionales solo le que-
da un camino: Promulgar Ia ley, y no solo promulgarla, sino cumplir en
todos sus términos con la obligacion que le impone la [raccion I del at-
ticulo 89 de la propia Constitucion. Procediendo asi, sera fiel a la pro-
testa que rindid ante el Congteso de la Unidn, o ante la Comision Per-
manente, en los recesos de aquél, pucs que a pesar de que €l tenga la idea
de que la ley de nucstra hipotesis es contraria a clerto o clertos preceptos
constitucionales, cs precisamente la proria Constitucion la que previendo
esa divergencia de criterios entre ¢l Poder Ejecutivo y el Poder Legislati-
vo, establece que predeminara ¢l parecer del Legislativo (satisfecho que
sea el requisito de la aprobacion del proyecto por mayoria cualificada).

El Presidente de la Repablica debe doblegarse, porque ast lo ordena
la Constitucion.

La conducta del Ejecutivo, pues, serdt correcta finjcamente cuando se
decida por la primera de las salidas que velamos podria seguir.

Si ¢l presidente se negara a promulgar la ley que ha sido discutida
de nucva cuenta y aprobada por las dos terceras partes de los votos en
las Camaras, no solo faltaria a lo mandado por el multicitado inciso c)
in fine, y en consecuencia a lo prometido al rendir In protesta de rigor,
sino quec daria lugar a una pugna entre dos poderes, pugna que seria
altamente perjudicial al bienestar mismo del Estado.

Hay que tener en cuenta, decia D. Emilio Rahasa refiriéndose al ré-
gimen constitucional de 1857, que aunque el Ejecutivo en el régimen pre-
sidencial es representante de la Nacién lo mismo que el Congreso, tiene
algunas atribuciones en las cuales es simrle agente de éste, “en tales casos
56lo le toca obedecer y ¢l Congreso puede ordenar y exigir que sus man-
datos se cumplan, sirvan de ejemplo la promulgacion de las leyes...” (Op.
cit, Pag. 251). Esto podemos decir ahora, una vez que las Cdmaras ha-
yan confirmado el proyecto.

Recordemos aqui el parrafo de Hauriou citado al hablar de la pro-
mulgacion: “El poder deliberante no es de naturaleza reglamentaria, lo
cual quiere decir que no da por si mismo un caracter ejecutorio a sus de-
cisiones. .. Pero las resoluciones del poder deliberante obligan al poder
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medios que pueda dar la misma Constitucion), setia la posibilidad de que
el Congreso lo enjuiciara.

En el titulo cuarto de nuestra Carta Suprema, referido a las responsa-
bilidades de los funcionarios piblicos, encontramos que, conforme al dltimo
parrafo del articulo 108, el Presidente de la Republica solo puede ser acu-
sado por traicién a la Patria y por delitos graves del orden coman. Es
aqui que tal ver se halle la postbilidad de sancionar la conducta del Eje-
cutivo. El Congreso podria, llegado ¢l caso. ;roceder en contra del Pre-
sidente por delito de traicién a la Patria (Haurlou — Esmein). Puera
de este posible remedio contra la eficacia del cual se ocurren inmedia-
tamente maltiples razones, no se halla en nuestra Constitucion ningun otro.

HI

Examinemos ahora la posibilidad de que ef Ejecutivo optara por pro-
mulgar la ley, y desrués, doblandose al peso de su conviccion, dejara de
complirla. Esta actitud, como la que acabamos de cxaminar, resultaria
también contraria a la fraccion 1 del articulo 89 constitucional.

Bl licenciado D. Gabino Fraga, Presidente de la Segunda Sala de
la Suprema Corte de Justicia, en un proyecto de sentencia publicado por
la Revista de la Escuela Nacional de Jurisprudencia (T. IV, Nos. 13 y
14}, sostiene que ¢l Ejecutivo "puede proceder en tal forma (abstenerse
de cjecutar Ia ley que ha promulgado), respecto de las leyes ordinarias,
a pesar de aue se abstenga de hacer observaclones en los términos del
inciso b) del articulo 72 de la Constitucion, y a pesar igualmente de que
la fraccion I del articulo 89 lo obligue a cjecutar las leyes del Congreso.
La circunstancia de que el Ejecutivo no observe dentro del proceso
de elaboracion de las leyes, las que el Legislativo le envia para su
promulgacién, no puede considerarse como preclusivo de la posibi-
lidad de considerarlas mas tarde como inconstitucionales, por la
sencilla razon de que no existe texto expreso de la misma Cons3
titucion que asi lo disponga. Que el propio Bjecutivo esté obligado
a ejecutar las leyes que expide el Congreso de la Union, no significa que
su obligacion se refiera a leyes inconstitucionales, en primer término por-
que seria absurdo pensar que la propia Constitucién autoriza y obliga a
cumplir las leyes que la contradigan o la deroguen, y en segundo térmi-
no, porque para que pudicra estimarse que existiendo una ley secunda-
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ria desaparece la obligacién de respetar preferentemente Ja Constitucion,
que deriva del cardcter de ésta como Ley Fundamental, s seria necesa-
rlo un texto expreso en la misma que permitiera que su vigencia quedara
subordinada a las disposiciones del legislador ordinario. puecsto que en este
caso los drganos inconstitucionales excederian su competencia, ya que la
Constitucion no los ha creado para que la violen” (Pag. 139).

Al argumento del licenciado Fraga ya contesto que si hien es cierto
que no hay texto expreso que impida al Ejecutivo considerar mas tarde in-
constitucionales las leyes que ¢l mismo promulgs, tampoco hay texto ex-
preso que lo antorice para cllo, y en cambio si lo hay que impone la obli-
gacion para el Ejecutivo de "ejecutar las leyes que expida el Congreso de
Ia Union, proveyendo cn la esfera administrativa a su exacta observan-

in", sin quz se haga especificacion alguna acerca de que se trate de le-

yves que aguél considere constitucionales o no; y a lo dicho por ¢l licen-
ciado Fraga en el parrafo transcrito de su provecto: "que el pro~io Bjes
cutivo ecté obligado a ejecutar las leyes que expide ¢! Congreso de la
Union no significa que su obligacion se refiera a leyes inconstituciona-
les...", a guisa de contestacion me limito a repetir lo dicho por el li-
cenciado D. Antonio Carrillo Flores en su articulo titulado El Ejecutivo
y las Leyes Inconstitucionales (Rev. de la E. UL de Jurisprudencia. T. 1V,
No 15, Pag. 260):

“El ministro Fraga sostiene en su ponencia que al redactarse la
fraccién I del articulo 89 constitucional no pudo estar en ¢l pensamiento
de su autores otra posibilidad que la de las leyes constitucionales; que
ellos por tanto no podian prever que sc daria ¢l caso de que el Presiden-
te debicra confrontar el yroblema de las leyes inconstitucionales”.

“El arqumento no me convence {sigue diciendo el licenciado Carri-
Ho), el fendmeno de la inconstitucionalidad no es insolito o extraordinario,
sino un supucsto ordinario en numerosos preceptos de nuestro Cédigo Su-
premo. El veto —ya se dijo antes— se dio al Presidente como medida
de defensa de la Constitucion contra las "usurpaciones” del Congreso; el
articulo 133 constitucional ——tantss veces citado cuando este problema
sc aborda—, supone también la legislacién inconstitucional y, para no ha-
cer sino una cita mas, el articulo 103 relativo al amparo menciona en
sus tres fracciones a leyes inconstitucionales™.

"No me parece pues, que la Constitucidn suponga que todas las leyes
s¢ ajustaran a clla, por el contrario, ella sabe bien que puede infringirsela.
Incluso prevé en su articulo 136 el caso de su total abandono. Fsto
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admitido no me parcce juridico interpretar el inciso ¢) del articulo
72 independientemente de la fraccién [ del acticulo 89; si el primero
manda promulgar incluso las leyes que ¢l habia objetado como inconstitu-
cionales y, el segundo le manda indiscriminadamente cumplir las leyes
que ¢l haya promulgado, creo que hay que aceptar como conclusion for-
zosa que la regla constitucional es que el Ejecutivo estd obligado a cum-
plir las leyes del Congreso incluso si &l piensa que son inconstitucionales™.

El licenciado D. Antonio Martinez Bacz, en unas breves notas he-
chas a raiz de la publicacion del yproyecto de sentencia del magistrado Fra-
ga, dice: "Es cierto gue el Presidente de Ia Republica y todas las autorida-
des que jerarquicamente dependen de dicho titular del jecutivo estin so-
metidas al cumpliniiento v observancia de la Constitucion Politica Federal,
lo mismo que a las leyes que de clla emanen (asticulos 87 y 128); pero sin
desconocer el principio de la supremacia absoluta de la Constitucion, nega-
mos que pueda ¢} Poder Ejecutivo realizar el examen de la congruencia de
las leyes sccundarias y la Carta Fundamental, esto no por virtud de un
determinado texto de la ley (podria aun utilizarse como fundamento le-
trista la obligacion del Presidente de cjecutar “'las leyes que expida ¢l Con-
greso de la Union” segan el articulo 89, fraccion 1 sin el distingo de que
emanen de la Constitucion), sino por la naturaleza misma det Poder Eje-
cutivo, cuvo titular es un solo Magistrado. que al calificar de ilegal un acto
del Poder Legislativo, entraria en conflicto con este sin la mediacién na-
tural de un drbitro para la resolucion del problema, el que no seria ju-
ridico, sino aminentemente politico y excesivo dada la trascendencia de la
objecion que e hiciere a la validez de la ley, que no limita sus efec-
tos al acto administrativo en el que ocurriera el juicio correspondiente
y que causaria grave guebranto en el equilibrio o armonia que debe exis-
tir entre los dos poderes politicos del gobierno™,

“Atribuir al Ejecutivo ¢l poder de cuestionar la constitucionalidad de
una ley serin instaurar un método de control o defensa “erga omnes”,
que podria destruir los actos de tan importante poder como lo es el Con-
greso, sin existir ninglin precepto en la Carta Magna que establezca dicha
intromision. Si la propia Suprema Corte de Justicia, ultima instancia
definidora del sentido de la Constitucion, actiia siempre a propésito de
una controversia actual y efectiva, y su resolucién produce efectos solo
por lo que al caso concreto se refiere, no produciéndose asi ningiin choque
con los otros dos poderes; no se ve la razoén para reconocer al Bjecuti-
vo la facultad de no aplicar una ley con fundamento en su incenstitucio-
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nalidad, sin afectar grave y trascedentalmente el principio de la separacién
y equilibrio de poderes, adoptado expresamente por la misma Constitucion
EFederal™.

"Aun cuando la Sugzrema Corte de Justicia haya sentado jurisprudencia
firme sobre un punto constitucional, ¢l Presidente de la Republica no pue-
de suspender la arlicacion de la norma legislativa declarada invalida por
los tribunales, pues la jurisprudencia soélo obliga al Poder Judiciali...”
(E! Indebido Monopolio del Poder Judicial de la Federacion para Co-
nocer de la Constitucionalidad de las Leyes. Rev. de la E. N. de Juris-
prudencia. T. IV, N¢ 15, Pag. 250).

Por otra parte, reconocer al Ejecutivo la facultad de no aplicar las
leyes que le parezcan inconstitucionales, a pesar de que ¢l las haya pro-
mulgado haciendo antes, o no, uso de la facultad que ticne de observar
los proyectos que cl Congreso le turne, equivaldria a autorizarlo al ejer-
cicio ilimitado del veto fuera de las oportunidades taxativamente seiiala-
da por la Constitucion.

v

Cuando de la cuestian que ahora nos ocupa se habla, no puede de-
‘jarse de considerar que las observaciones que el titular del Poder Ejecuti-
vo hiciera a un proyecto de ley que le turnara el Congreso, tendrfan un
peso enorme y obligarfan a los integrantes de las Camaras, a examinar
detenidamente ese proyecto cuando lo hicleran objeto de la nueva discu-
sién que ordena el precepto constitucional,

En nuestro ambiente politico es pal-able el predominio del Presi-
dente de la Republica. que en ocasiones llega a traducirse en una verda-
dera invasion de funciones: baste recordar al efecto como hasta hace po-
co tiempo, fines del afo de 1938, el Presidente invadia la esfera de ac-
cién del Poder Legislativo dictando las leyes sobre las mas esenciales o
complicadas cuestiones, con la aquiescencia de éste, sin mas justificacion
que un otorgamicnto de facultades extraordinarias que la Constitucién
no autorizaba, La explicacién de este fendémeno no debe buscarse mas
alla del hecho de la fuerte personalidad que el Presidente de la Repabli-
ca ha tenido siempre en nuestra historia.

Ademas, el Ejecutivo ante la vigencia de una ley que se considere in-
constitucional no esta obligado a cruzarse de brazos, é! puede, haciendo
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uso del derecho que le conflere la propia Constitucién en su articulo 71,
fraccion I, iniciar la reforma o derogacion de Ia ley en cuestién.

Ya lo ha dicho el licenciado Martinez Baez: "lo tnico que el Eje-
cutivo puede hacer frente a tal situacion (la creada por una ley inconsti-
tucional), es iniciar ante el Congreso la enmienda de los preceptos apar-
tados de toda aplicacion por la Suprema Corte de Justicia. St el Legis-
tivo insiste y sostiene su ley inconstitucional y no la ajusta a la juris-
prudencia, se mantendra ¢l conflicto indefinidamente, aplicandose la ley
a quien la reclame, apartdndose su cumplimicento en los casos en que los
tribunales asi lo resuelvan; conflicto que, por grave que pudiera parecer,
no destruye la mecanica politico-jusidica de la concurrencia de poderes”

{Op. cit.,, Pag. 250).



CAPITULO QUINTO

ACTITUD DE LOS DEMAS FUNCIONARIOS QUE INTEGRAN
LA ADMINISTRACION



Habiamos dicho al plantear la cuestién de que nos ocupamos en
esta tesis, que una vez resuelta ella respecto del titular del Poder Ejecu-
tivo, nos formulariamos esta otra interrogante: ;Cual habra de ser la ac-
titud de los demas funcionarios que integran la Administracién? De con-
testarla vamos a ocuparnos ahora.

Para dar respuesta a clla bastara agregar, a todo lo que hemos dicho
hasta aqui, que sicndo estos [uncionarios subordinados del titular del
Poder Ejecutivo que lo es el Presidente de la Repablica, debe prevale-
cer el criterio de este sobre ¢} de aquellos. Si ¢l Presidente de la Repu-
blica promulga una ley sin hacerle objeciones al proyecto que le turna
el Congreso, implicitamente estd manifestando su criterio en el sentido
de que la ley en cuestiéon es constitucional: siendo esto asi, y siendo a la
vez ¢l funcionario que se tome como cjemplo, subordinado jerarquico del
Presidente de la Repiblica, en obsequio a la armonia que debe prevalecer
en todo sistema jerarquico, el funcionario subordinado debe comulgar
con el criterio del superior, pues es contrario a toda logica que un infe-
rior pueda sostener ante el superior una opinién distinta oficialmente. En
lo personal podra el individuo que ocupe un puesto en la Administracion
estimar que una disposicién legislativa viola los principios constituciona-
les, pero en tanto que miembro subordinado, en tanto que parte inferior
de un todo orgénico, debe amoldar su criterio oficial al sustentado por
el superior,
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Recordemos aqui lo que declaraba, mas que disponia, el articulo 20
del Decreto Constitucional de Apatzingan de 22 de octubre de 1814: "La
“ sumision de un ciudadano a una ley que no aprucha, no es un compro-
metimiento de su razon, ni de su libertad; es un sacrificio de la inteligen-
cia particular a la voluntad general”.

A la misma conclusién debe llegarse cuando se dé¢ el caso de que
el titular del Poder Eijecutivo haya hecho observaciones al proyecto de
ley y pasando sobre ¢l veto del Presidente, ¢l Congreso confirme aquel
y en consecuencia fo haga ley, toda vez que si por mandato constitucio-
nal debe somcterse a la voluntad del Congreso el mismo Presidente, que
es la cabeza del sistema jetarquico que se da en la Administracion, con
mucha mayor razén deben someterse sus inferiores.

Pensar de otro modo equivaldria o tolerar una anarquia perjudicial
a los fines de la Administracion.

El proyecto de sentencia del magistrado Fraga dio lugar o un estu-
dio minucioso por jarte de la Secretarfa de Hacienda {tercero perjudi-
cado en el juicio gie motivo ¢l proyecto de sentencia) del problema que
nos viene ocupando, sostenicndo en ¢l que las autoridades administeati-
vas no estén facultadas para juzgar de la constitucionalidad de las leyes;
de ¢l transeribo en sequida estas vigorosas observaciones (Pueden cono-
cer de problemas de constitucionalidad de leyes, autoridades distintas
del Poder Judicial de la Federacion? Rev. de la E. N. de Jurisprudencia.
T. IV, N¢ 15, Pags. 389 y sigs):

“De no admitirse la interpretacion anterior (una ver promulgada
una ley no puede, en general, ser desacatada por las autoridades adminis-
trativas), se Hegarfy a las ilogicas, antijuridicas y desquicladoras conse-
cuencias siguientes: a) Por una parte se romperia la unidad del régimen
que supone una administracion pablica jerarquizada, puesto que se daria la
situacién de que una ley inobjetable en concepto del titular det Ejecutivo,
promulgada por ¢l y ordenado por ¢ su cumplimiento, no sea obedecida
por las autoridades inferlores; b} Por otra parte se crearia un verdade-
ro ¢aos, pucs pudiendo cada empleado o funcionario piblico aplicar o
no una ley, a su arbitrio, seqin que o sus ojos apareciera como consti-
tucional o no, existirian tantas y tan variadas interpretaciones subjetivas,
como servidores del Poder Publico, lo cual conduciria, ademas de la con-
fusion correspondicnte tanto de las autoridades como respecto a los par-
ticulares, al desquiciamiento mismo del orden juridico; ¢)  Se pondrian
en scrio peligro los intcreses fundamentales del Estado, pues dejando
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al arbitrio de los servidores piblicos, la facultad de decidir sobre la cons-
titucionalidad de las leyes, sc les dejaria también la facultad de no cum-
plir con cllas, y mas ain, de dispensar su cumplimiento a los particula-
res. Imaginese a qué extremos conduciria el que, por ejemplo, los jefes
de las Oficinas Federales de Hacienda ——que son funcionarios con facul-
tades decisorias propias— declararan gue no deben cobrar los impuestos
federales, porque las leyes en que se establecen no son votadas anual-
mente, como lo exige la fraccidn II del articulo 65 constitucional;...”

"Iis clato que si el Presidente de la Republica, que cueata con nu-
merosos y prepatados colaboradores técnicos, con verdaderos especialis-
tas en cada ramo, como deben ser los Secretarios de Estado... no en-
cuentra motivo para objetar la ley, con mucho menos acierto podra ha-
cerlo una autoridad administrativa inferior, destinada por razédn de sus
funciones a realizar actos de cjecucion y no juicios discriminadores de
problemas dc valorizacion de normas que requieren preparacion solida y
conocimientos destacados en la clencia del derecho”.

"Al proyccto de ejecutoria no escapa la trascendencia de las con-
secuencias que tracria la adopcion del sistema que permita a todas las
autoridades realizar la interpretacion de las leyes, y se apresura a restrin-
gir dicha facultad inicamente "al Presidente de la Republica y a un es-
caso nimero de funcionarios que le estin sometidos jerarquicamente y
que tienen facultades de decicision en la aplicacién de la ley en tanto que
el resto se limita a cumplir ordenes de sus superiores. .. ast pues, aque-
lla posibilidad solo se reconoce en favor de aquellas autoridades que
tienen facultades de decision para aplicar las leyes”.

"“Tal limitacion propuesta por el proyecto, seria arbitraria y estaria
en pugna con cl texto mismo del articulo 133 constitucional —en que se
pretende fundar tal facultad—, que no hace distincién alguna entre fun-
cionarios con decision propia y funcionarios ejecutores; y por otra par-
te, aun admitiendo que el superior sea ¢l encargado de examinar la cons-
titucionalidad de la ley que aplica. excluyendo el juicio del inferior, que-
daria siempre a éste en el orden de ideas sustentadas por el proyecto la
posibilidad de examinar la constitucionalidad misma de la orden del su-
perior que va a cumplir, no habi¢ndose adelantado nada, pues quedaria;
en pie el problema”.

Debe hacerse hincapié, como una atenuante de la brusquedad con
que el problema del control de la constitucionalidad de las leyes acostum-
bra plantearse, en que la ley es casi siempre susceptible de una variedad
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de interpretaciones, de tal modo que, disposiciones que a primera vista
surgen como contrarias a mandatos supetiores, y aun a otras disposicio-
nes contenidas ¢n un mismo cédigo por ejemplo, cuando se hacen objeto
de iInterpretacién por parte de las autoridades encargadas de aplicatlas,
encuentran pacifico acomodo entre las demas normas sin contrariarlas.

Queda, pues, en definitiva, sentado el principio de que las autori-
dades administrativas, desde el Presidente de la Repiblica hasta el mas
modesto funcionario, no pueden dejar de aplicar una ley por estimarla
inconstitucional.
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CAPITULO SEXTO

EXCEPCION AL PRINCIPIO SENTADO



Al principio sentado se¢ le sefiala una excepcién, ella es la de aquellos
casos en que la propia Constitucién directamente otorga una facultad o
impone una obligacion a un 6rgano administrativo. Se sefialan como ejem-
plos al efecto los siguientes: Una ley que ordenara a la autoridad admi-
nistrativa imponer como sancién a una infraccion o algin reglamento gu-
bernativo o de policia, atresto por mas de treinta y seis horas; una ley
que prohibiera a un carcelero llamar la atencion del juez a cuya disposi-
cion fué puesto un detenido, cuando no reciba dentro de las setenta y
dos horas, copia autorizada del auto de formal prisién; una ley, agrego
yo, que prohibiera al Presidente de la Repiblica ejercitar el derecho de
veto en otros casos aparte de los que sefiala la propia Constitucion en
el inciso j) del articulo 72, cte.

Es evidente que la autoridad administrativa de que se trate en el
primer caso, el carcelero en el sequndo y el mismo Presidente de la Re-
publica en el tercero, debe desentenderse de lo ordenado por la ley secun-
daria y acatar los mandatos directos de Ia Constitucion contenidos en los
articulos 21, 107 fraccién I y 72 inciso ¢), porque cn tales casos se tra-
ta de preceptos que estan encomendados “en su ejecucién y consiguien-
temente en su interpretacion, al Presidente de la Repablica o a los 6r-
ganos que de ¢l dependen y no al Congreso” (Carrillo Flores. Bl Ejec. y
las leyes... Op. cit, Pag. 262).

Pero como ya lo ha dicho el mismo maestro D. Antonio Carrillo
Flores, “'ha de tratarse de una incompatibilidad directa, textual; tan pron-
to como el precepto constitucional resista la interpretaciéon acogida en la
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ley del Congreso, la Administracién debe respetarla, puesto que hasta tra-
tandose de facultades del Ejecutivo, las Camaras pueden, conforme a
la altima fraccion del articulo 73, dictar las normas secundarias que a
su parecer convengan al mejor ejercicio de dichas facultades” (La De
fensa Juridica de los Particulares Frente a la Administracion. Pag. 124).

Ya decia yo en el capitulo anterior, que debe tenerse presente, como
una atenuante de la brusquedad con que la cuestién que nos ocupa se ha
presentado sicmpre, que las disposiciones legislativas son cast en todos
los casos susceptibles de muy variadas interpretaciones, por eso es que se
exige cuando se concede esta excepcion al principio que he venido soste-
nicndo, que sc tratc de una manifiesta incompatibilidad que haga mate-
rialmente imposible hallar acomodo para la norma de que se trate dentro
del orden juridico positivo del Bstado.

En los casos citados y en otros que podrian citarse, se plantea a la
autoridad administrativa una disyuntiva ante la cual no puecde seguir,
para obrar correctamente, mas que un camino: atenerse a lo que la Cons-
titucién dice, porque entonces ya no se trata de que al Ejecutivo le parez-
ca inconstitucional el mandato ordinario, sino que se trata de un acto
del Congreso que suena a rebeldfa, a insubordinacién, a afan de revolu-
cionar frente a la Norma Fundamental.



CAPITULO SEPTIMO

LA CUESTION RESPECTO DEL TRIBUNAL FISCAL



La especial situacion en que se halla colocado el Tribunal Fiscal
de la Federacion, nos obliga a estudiar la cuestion de que nos hemos ve-
nido ocupando refiriéndola especialmente a él.

El licenciado D. Gabino Fraga en su proyecto de sentencia sostie-
ne que el Tribunal Fiscal esta no solo en la posibilidad, sino en la obliga-
cidén de examinar la constitucionalidad de las leyes cuando se le suscite;
pero esta conclusion del magistrado se basa en que durante el estudio he-
cho en el proyecto de referencia, llega a la previa conclusion (como ya
se vio en los parrafos que antes hemos transcrito), que de tal obligacion
la tiene el Ejecutivo, y asi dice: “"Luego si el Ejecutivo no solamente pue-
de sino que esta obligado a ajustarse preferentemente a los mandatos de la
Ley Suprema, el Tribunal Fiscal, que esta encuadrado en el marco de dicho
Poder, tienc que tener indudablemente Ja misma posibilidad y la misma
obligacién . . .", y todo el desarrollo de este trabajo ha tenido por objeto
fundamentar nuestra opinion de que ¢l Poder Ejecutivo no esta facultado
ni mucho menos obligado en tal sentido, y asi, usando las expresiones del
autor del proyecto aludido, podriamos decir nosotros: Luego si el Ejecu-
tivo no sélo no esta obligado, sino que ni siquicra esta facultado para exa-
minar la constitucionalidad de las leyes, el Tribunal Fiscal, que estd en-
cuadrado er el marco de dicho Poder, tampoco estd facultado para ha-
cer tal examen,

Fl licenciado Martinez Bécz, cuyos valiosas opiniones hemos veni-
do citando, sostiene que, en teoria, “"La posicién de un tribunal adminis-
trativo frente a un conflicto de leyes de diferente grado, es idéntica en



(su) personal concepto a la de los tribunales del orden judicial, ya que es
idéntica la funcién desempefiada por ambos 6rganos jurisdiccionales™.

Habiamos visto antes que nuestro maestro seflaluba como razén pa-
ra negar que ¢l Ejecutivo pueda realizar ¢l examen de la congruencia de
las leyes secundarias y la Carta Fundamental, el que, dada “la naturale-
za misma del Poder Ejecutivo, cuyo titular e¢s un solo Magistrado. . ., al
calificar de ilegal un acto del Poder Legislativo, entraria en conflicto con
éste sin la mediacion natural de un arbitro para la resolucion del proble-
ma, el que no seria juridico sino eminentemente politico y excesivo, da-
da la trascendencia de la objecién que se hiciera a la validez de la ley,
que no limitaria sus efectos al acto administrativo en el que ocurriera el
juicio correspondicnte y que causaria grave quebranto en el equilibiro o
armonia que debe existir entre los dos poderes politicos del gobicrno”, ha-
ciendo notar que si al Ejecutivo sc le diera la facultad de cuestionar la
constitucionalidad de una ley, se instauraria un método de control o defen-
sa “erga omnes’, ‘‘que podria destruir Jos actos de tan importante Po-
der como ¢s ¢l Congreso”; pero argumentando en favor de la tesis que
pretende reconocer esta misma facultad al Tribunal Fiscal, dice: “La ac-
tividad del tribunal creado por la Administracién para garantia de log
particulares  es esencialmente juridica, no politica y no trascien-
de a un desequilibrio de los poderes. La especial integracion de los or-
ganos de la justicia administrativa, técnico-juridica, asi como la limitacion
de los efectos del fallo a la especie considerada, sin la trascendencia que
derivaria de que fuese el Primer Magistrado de la Nacion la fuente del
rechazo dc una ley, aseguran al mismo tiempo que el mantenimiento de la
Ley Suprema, la conservacion de la equivalencia de los dos poderes poli-
ticos del Estado” (El indebido monopolio. .. Op. cit. Pag. 250).

Esta vez difiero completamente del parecer de mi maestro. El
articulo 146 del Cédigo Fiscal de la Federacion dice en su segundo pérra-
fo que "El Tribunal Fiscal dictard sus fallos en representacion del Eje-
cutivo de la Unién, pero serd independiente de la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico y de cualquiera otra autoridad administrativa”, y de
aqui concluyo yo que dicho tribunal, a pesar de que sus funciones son in-
dudablemente jurisdiccionales, no sélo no esta obligado, sino ni siquiera
facultado, para estudiar la constitucionalidad de las leyes.

He dicho ya antes que si el Ejecutivo no veta un proyecto de ley, im-
plicitamente ha manifestado su sentir de que la ley del caso es constitu-
clonal, y que si por estimarlo inconstitucional, lo veta, entonces segin el
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procedimiento establecido en nuestra Carta Magna, volver4 a las Camaras
para que sca discutido nucvamente y en caso de que éstas lo confirmen
por las dos terceras partes de sus miembros presentes, haciéndolo ley, al
Ejecutivo no le queda mds posibilidad que promulgarla y ejecutarla, sin
perjuicio, claro es. de que promueva, en uso de la facultad que tiene de
Iniciar leyes, la reforma o derogacion de la misma; pero en definitiva, en
tanto que la ley que se considera inconstitucional por el Ejecutivo no sea
reformada o derogada, ¢ste esta obligado a acatarla asi. Ahora bien, st
en atencion a la naturaleza jurisdiccional de la funcion del Tribunal
Fiscal, aceptaramos que éste esta facultado para examinar la constitucio-
nalidad de las leyes, tendriamas que aceptar consecuentemente, que ¢! Tri-
bunal en cuestion puede ir mas alla del limite que la propia Constitucion
ha puesto a la actividad de su representado.

Cierto que, como lo dice ¢l precepto del Codigo Fiscal que acabo de
citar, el Tribunal Fiscal es independiente frente a la Seccretaria de Ha-
cienda y en gencral frente a cualquicra otra autoridad administrativa,
pero csa independencia se justifica plenamente, segin palabras de Otto
Mayer, por la naturaleza misma de la justicia, jde qué serviria un tribunal
cncargado de controlar los actos de las autoridades administrativas si los
jucces estuviesen obligados a decidir segin las ordenes de un superior?
{Droit Administratif Allemand, T. I. Pag. 227), pero en modo alguno
pucde llevarnos esa situacion de independencia del Tribunal Fiscal, a
considerar que éste pueda cxceder los limites que la propia Constitucion
sefiala al Poder Ejecutivo dentro de cuyo marco se haya encuadrado y
en representacion del cual dicta sus fallos.

Aparte de o hasta ahora dicho, es indispensable que consideremos
una observacion muy importante: La sentencia que dictara el Tribunal
Fiscal de la Federacion desfavorable al particular inconforme que acu-
diera ante é&l, podria impugnarla éste por medio del juiclo de amparo;
en cambio, respecto de las autoridades fiscales que tomaren participacion
en el asunto en que se dictare la sentencia, tendria ésta la calidad de defi-
nitiva. De acuerdo con la interpretacion que ha hecho la Suprema Corte
de Justicia en esta materia, las autoridades fiscales no tienen la facultad
de interponer ¢l juicio de amparo en contra de las sentencias dictadas por
el Tribunal Fiscal, que les sean desfavorables, y hasta ahora no existe
ningin otro medio a que puedan recurrir para combatir esas sentencias.
Véase pues, nos decfa en su catedra del segundo curso de Derecho Ad-
ministrativo el maestro D. Rodrigo Vézquez, cual es la situacion de las
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dos partes contendientes: si el fisco pierde, pierde en definitiva; si el
fisco gana, todavia puede perder en el juicio de amparo que se promueva
contra la sentencia dictada por ¢l Tribunal.

El principio de la igualdad de las partes en el litigio se halla aqui
muy mal parado y de esta situacién se ha derivado una poderosa razén
para negar que ¢l Tribunal Fiscal esté facultado para examinar las cues-
tiones que sc le susciten sobre la constitucionalidad de las leyes. Se ha
dicho que cl conceder tal facultad a las autorldades administrativas tie-
ne el respaldo, para evitar actitudes anarquicas concientes o inconclentes,
de que el juicio de valor que hagan es legalmente revisable por el Poder
Judicial Federal, Gnico que puede fijar la interpretacion definitiva de la
Constitucion: pero en ¢l caso de que nos venimos ocupando, careciendo
el Ejecutivo de la posibilidad de interponer el juicio de amparo en con-
tra de las sentencias que dictadas por el Tribunal Fiscal le sean desfavora-
bles, no hay modo de que la cuestion llegue a manos del Poder Judicial
Federal, para que sea éste quien diga la dltima palabra en la interpre-
tacion del precepto o de los preceptos legales de que se trate.

Haciendo notar csta situacion es que la Sccretaria de Hacienda ha
dicho que si se le reconociera al Tribunal Fiscal competencia para deci-
dir de la constitucionalidad de las leyes tributarias, “se le convertiria, res-
pecto de sus decisiones adversas al Estado, en una pequefia Suprema
Corte de Justicia” (Pueden conocer de problemas de constitucionalidad. .
Op. cit., Pag. 393).

Atendiendo a esta raz6n, ¢l licenciado Martinez Bacz que en teorfa
reconoce, como vimos, gue el Tribunal Fiscal sf estd facultado para exa-
minar la constitucionalidad de las leyes cuando se le suscite, ha dicho en
la conclusion VI de sus notas a que me he referido antes: “Por falta
de un remedio para la Administracion contra las resoluciones del Tribu-
nal Fiscal que fueren contrarias a la validez de una norma legislativa,
debe negarse competencia a dicho tribunal administrativo para examinar
las cuestiones que se le susciten sobre la constitucionalidad de las leyes”.

Por todo lo anterior manificsto mi opinién en el sentido de que el
Tribunal Fiscal de 1a Federacidon es un drgano controlador de los actos
de la Administracién, que realiza su funcion juzgando de la legalidad
de las resoluciones fiscales, rero sin que pueda llegar al examen de la cons-
titucionalidad de las leyes que sean el fundamento de esa legalidad.



CAPITULO OCTAVO

CONCLUSIONES



1.—La protesta constitucional implica la promesa solemne de que se
guardara y hara guardar la Constitucién que es la Norma Suprema.

2.——Atendiendo a csa promesa, cuando el Presidente de la Repuhlica
considere inconstitucional un proyecto de ley o decreto que le turne el
Congreso, debe ejercitar el derecho de veto.

3.~—Juridicamente ¢l veto es el dnico medio de que dispone el titular

del Ejecutivo para oponerse a la expedicidn de las leyes que considere
inconstitucionales.

4.—Si el Congreso pasa sobre ¢l veto, el Poder Ejecutivo debe so-
meterse al Poder Legislativo, promulgar la ley de que se trate y cjecutarla,
proveyendo en la esfera administrativa a su cxacta observancia. Actuan-
do asi, los funcionarios administrativos seran fieles a la protesta que rin-
dieron al tomar posesion de sus cargos.

5.—Este principio sufre una excepcion que es la de aquellos casos
en que la ley expedida por el Congreso, se halle en incompatibilidad ma-
nifiesta con algin o algunos preceptos constitucionales que directamente
otorguen una facultad o impongan una obligacién a un 6rgano administra-
tivo y en que ningin intento de interpretacion sea posible para hacer con-
gruente la norma secundaria de que se trate con lo que disponga la Cons-
titucion. Cuando esta excepcion se dé, ni el Presidente de la Republica
estara obligado a promulgar la ley, ni los demas funcionarios miembros
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de la Administracién estaran obligados a ejecutarla en el supucsto de que
se promulgara,

6.—E1 Tribunal Fiscal de la Federacién tampoco esta facultado pa-

ra juzgar de la constitucionalidad de las leyes por dos razones funda-
mentales:

Primera.—Porque sus sentencias las dicta en representacion del Po-
der Ejecutivo, y cs de estricta 16gica que el representante no puede te-
ner mayores facultades de las que tienc el representado.

Segunda.—Porque el Ejecutivo no puede recurrir al juicio de amparo
para impugnar las sentencias que dictadas por este tribunal le sean desfa-
favorables, y al darse éstas no habria modo de hacer llegar las cuestiones
que se versaran en los juicios respectivos, ante el Poder Judicial Federal
—al que se considera undnimemente como el supremo intérprete de la
Constitucion— para que éste hiciera la interpretacion de las leyes cuya
constitucionalidad se discutiera.
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