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Liminar

Es innecesario poner una nota liminar a un ensayo, vigoroso
como todos los suyos, del eminente maestro y jurista mexicano
Jorge Carpizo, ampliamente conocido entre nosotros. Lo hemos
tenido aqui varias veces y durante décadas ha sido un impulsor
infatigable del constitucionalismo latinoamericano, como a todos
nos consta. La tltima vez que lo tuvimos en Lima fue hace unos
meses, en noviembre de 2010 -aproveché también su viaje para
visitar las universidades de Trujillo - en donde acudi6 a la maes-
tria de Derecho Constitucional de la Universidad Catodlica para
impartir una clase magistral sobre el presidencialismo mexicano y
su evolucién histérica. El tema, de por si, atrajo la atenciéon de los
asistentes y también de quienes lo acompafidbamos en ese mo-
mento, pues el ejemplo mexicano es uno de los mas sugestivos de
nuestra América. No solo por la forma como se ha desarrollado,
en medio de tantos contratiempos, sino por la peculiar experien-
cia del partido hegemonico - que duré mas de setenta afios - y la
posterior evolucion democrética, hecha sin disparar un tiro y que
llega hasta nuestros dias, si bien aun no se agota. De ahi que le
pedimos a nuestro invitado que nos haga llegar un texto alusivo a
esa espléndida charla que ahora publicamos, gracias al empuje y
dinamismo de nuestro buen amigo Gerardo Eto Cruz.

Otros son, sin lugar a dudas los problemas que hoy inquietan a
ese gran pais hermano: la seguridad ciudadana, sin lugar a dudas,
pero en otros campos institucionales el progreso ha sido enorme.
En el caso del presidencialismo ha llamado la atencién incluso de
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talentosos observadores extranjeros que, no empece, han sugerido
formulas desconcertantes (como es el caso del egregio Sartori) o
anatopicas, como aquella que quiere instaurar un parlamentaris-
mo en nuestros paises, en cualesquiera de sus formas.

Al margen de su extensa obra, el interés de Carpizo ha sido,
por lo menos en los dltimos tiempos, los aspectos centrales del
presidencialismo mexicano - y por extensién de todos los nuestros
- como en este trabajo puede comprobarse, asi como la democracia
y la gobernabilidad en nuestra América. Tenemos asi la ocasién de
leer directamente y sin intermediarios, un ensayo ilustrador y que
nos serd de indiscutible utilidad.

No es esta, por cierto, la primera publicacién que hace el pro-
fesor Carpizo entre nosotros. Y esperamos que tampoco sea la al-

tima. Porque textos como éste, son los que, sin la menor duda, nos
permiten conocer mejor lo nuestro.

Lima, agosto de 2011.

Domingo Garcia Belaunde



Presentacion

El detallado recuento histérico que nos ofrece el profesor Car-
pizo en el presente ensayo, que da cuenta de poco mas de dos
siglos de marchas y contramarchas en el control del poder, de-
muestra fehacientemente una verdad apodictica, a saber: que los
cambios juridicos van siempre precedidos de importantes trans-
formaciones sociales, a las cuales el Derecho busca, precisamente,
dar respuesta.

En efecto, bien podria afirmarse que cada una de las Consti-
tuciones mexicanas aqui resefiadas (las de 1824, 1857 y 1917) son,
al mismo tiempo, reflejo y consecuencia de su propio tiempo. La
primera de ellas, influenciada como todas las de su época por la
Constituciéon de Cadiz y de Estados Unidos, tuvo por virtud ins-
taurar un sistema presidencial en el que, sin contar la facultad de
veto suspensivo del Presidente de la Reptblica, existi6é una decidi-
da apuesta por fortalecer a los poderes legislativo y judicial como
contrapeso del ejecutivo. Por su parte, la Constituciéon de 1857,
como bien anota el ensayista, tuvo su origen en una situacion de
grave inestabilidad politica vivida en los afios precedentes, lo cual
llevé a tomar medidas radicales como la supresion de la vicepresi-
dencia (que habia ocasionado “intrigas y rebeliones”), del Senado
(posteriormente restaurado) y de la facultad de veto del Presiden-
te (varidndosela por una simple opinién no vinculante).

Pero es la Constituciéon de 1917 la que, sin lugar a dudas, refleja
de un modo mas que fidedigno la intima relacién que es posible

xi
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establecer entre los acontecimientos histéricos que son impulsados
desde la sociedad y el necesario encuadre que esas transformacio-
nes precisan en un texto normativo como es la Ley Fundamental.
En efecto, sabido es que la Constitucion de Querétaro no sélo se
caracterizé por contemplar en su texto importantes normas, pio-
neras todas ellas, en relacion al reconocimiento y proteccién de
los derechos sociales, sino que ademas signific6 un importante
avance en lo que atafie a la separacion y control de poderes en una
sociedad democratica.

De ahi que, pese a que las Constituciones exhiben esa rigidez
de la cual carecen las deméas normas del Estado, aquéllas compar-
tan con éstas una caracteristica esencial comtn a toda obra juri-
dica, y ésta es que su contenido puede ser “mutado” por la rea-
lidad que ellas intentan normar. Ello explica bien por qué, como
sefala el autor, acontecimientos tales como el auge del Partido
Nacional Revolucionario (PNR) o el ejercicio “de facto” de ciertas
potestades por parte del Presidente de la Republica, terminaron
por modificar las bases mismas del sistema presidencial mexica-
no acufiado por su Constitucion histérica, torndndolo en “presi-
dencialismo”. Esa misma interrelacién entre hecho y norma es la
que explica por qué razones, a criterio del profesor Carpizo, las
causas del presidencialismo en México han desaparecido en la
actualidad, virando nuevamente hacia el status quo inicial: crisis
econdmica, transicién des un sistema partidista unitario hacia uno
tripartito, fortalecimiento del Poder Judicial (destacando, en este
punto, la conversién de la Suprema Corte de Justicia de la Naciéon
en un auténtico Tribunal Constitucional), etc.

Ahora bien, pocos escenarios son tan propicios para analizar
las dindmicas del control del poder como el panorama de tensiéon
que opone a los regimenes presidencial y parlamentario en el mar-
co de la discusiéon sobre cual deberia ser el mejor modelo para or-
ganizar los poderes del Estado en una sociedad democratica. En
ese contexto, la influencia decisiva de la teoria de la separacion de
poderes, entendida hoy como “coordinacién” de pesos y contra-
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pesos, aboga necesariamente a favor de la consideraciéon de que
ningun sistema es bueno en si mismo, sino que sus ventajas y des-
ventajas dependen de las necesidades que exhibe una sociedad en
un tiempo y espacio determinados. Asilo demuestra, por ejemplo,
la historia reciente del Estado peruano, en el que, a semejanza del
caso mexicano, se opté inicialmente por un régimen presidencial,
para luego, al vaivén de las experiencias y coyunturas histdricas,
introducir algunas figuras propias del régimen parlamentario,
como es la del Consejo de Ministros, institucion que perdura hasta
nuestros dias.

Es verdad que el régimen presidencial, modelo comtn tanto al
Pert (articulo 110° de la Constitucion de 1993) asi como a México
(articulo 80° de la Constitucién de 1917), presupone un Presidente
de la Reptblica cuyo origen reside en el voto popular y concen-
tra las facultades directrices de la politica nacional e internacional.
Sin embargo, no cabe perder de vista que un poder de semejantes
magnitudes, idealmente orientado a la consecuciéon del bien co-
mun, estd siempre expuesto al riesgo de su uso perverso, lo cual
lamentablemente ha sido un episodio recurrente en los paises de
nuestra region. De ahi que no podamos sino suscribir el pensa-
miento del profesor Carpizo cuando sefiala que “un poder predo-
minante, sea el que sea, siempre tenderéd al abuso del poder”.

En ese contexto, no cabe duda que un adecuado despliegue de
los controles intra y extra orgénicos resulta decisivo no sélo para
evitar los eventuales desbordes y excesos en el ejercicio del poder
(cuya asignacién hay que encontrarla en la propia Constitucién),
sino también para generar eficiencia y dinamismo en el manejo
de la cosa publica. No de otro modo, por cierto, podria lograrse
una mejor asignacion de responsabilidades a los 6rganos que tie-
nen encomendada la delicada labor de llevar a cabo el “programa
constitucional” relativo a la atribucion de competencias y protec-
cién de los derechos fundamentales.

xiii
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En suma, es para nosotros motivo de enorme satisfacciéon pre-
sentar a la comunidad juridica de nuestro pais el formidable en-
sayo del profesor Jorge Carpizo, intitulado “Sistema presidencial
mexicano: dos siglos de evolucién”, que constituye toda una vi-
si6n quintaesenciada del régimen constitucional mexicano, y que
sale a la luz por vez primera en nuestro medio.

De nuestro autor sélo podemos decir que es uno de los mas re-
presentativos exponentes del pensamiento constitucional de Mé-
xico, tiene una produccién iusconstitucional de primera linea, ha
sido rector de una institucion ya emblematica en Latinoamérica,
esto es, la Universidad Auténoma de México, hoy Investigador
Emérito de la misma. Igualmente, ha sido director del Instituto
de Investigaciones Juridicas de la UNAM. Corolario de toda una
vida de entrega a la reflexiéon académica, hoy es el Presidente del
Instituto Iberoamericano de Derecho Constitucional.

Lima, agosto de 2011.

Dr. Gerardo Eto Cruz
Magistrado del Tribunal Constitucional
Director General del Centro de Estudios Constitucionales
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DOS SIGLOS DE EVOLUCION

Jorge Carpizo*

A Alfonso Navarrete Prida, inteligencia y voluntad volcadas
al servicio ptblico y al fortalecimiento del Estado de Derecho.

SUMARIO**: I. El sistema presidencial en la Constitucion de
1824 II. El sistema presidencial en la Constitucién de 1857 II1.
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sustitucion presidencial y el gabinete VI. El presidencialismo
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De partido politico predominante a sistema tripartito de parti-
dos B. Fortalecimiento del poder legislativo C. Fortalecimiento
del poder judicial VIII. De presidencialismo a sistema presi-
dencial: A. Influencia en la economia B. Ejército C. Medios
de comunicacién D. Federalismo IX. De presidencialismo a
sistema presidencial: A. Designacién del sucesor y los gober-
nadores B. Los aspectos internacionales C. El gobierno del
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presidente ha adquirido, y una tltima reflexion

Investigador emérito de la Universidad Nacional Auténoma de México,
de la cual fue rector, adscrito al Instituto de Investigaciones Juridicas don-
de se desempefié como su director. Presidente del Instituto Iberoamerica-
no de Derecho Constitucional.

**  Agradezco a Isabel Cacho la eficiente transcripcion de este manuscrito, y
a Isidro Saucedo sus atinadas sugerencias de forma.



JorGe Carp1zO

El sistema presidencial mexicano actual es el fruto de una evo-
lucién que comenzé con las discusiones efectuadas en el Congreso
Constituyente de 1823-1824.

Un antecedente es el Plan de Constitucion Politica de la Na-
cion Mexicana, presentado al Congreso Constituyente el 28 de
mayo de 1823, por ocho personajes encabezados por José del Va-
lle. Dicho Plan no fue discutido por el Constituyente. No obstante,
uno de sus autores, José Maria Bocanegra, afirmé que influy6 en
la Constitucion de 1824.

Es cierto que en el mencionado Plan se encuentran articulos,
cuyos principios se asemejan a algunos de la primera Constitucion
del México independiente; empero, en el Plan el congreso desig-
naba al ejecutivo colegiado, aunque sus miembros no eran politi-
camente responsables ante el 6rgano legislativo.

Nuestro sistema presidencial ha tenido suerte muy diversa
en su evolucién: épocas en que ha funcionado adecuadamente,
las menos; dictaduras; caudillajes; golpes de Estado; predomi-
nio del poder legislativo; reforzamiento de las facultades ejecu-
tivas; coexistencia con un partido predominante; tendencias a
debilitar al ejecutivo o a cercenarle facultades; lucha por con-
seguir un adecuado régimen de pesos y contrapesos entre los
poderes politicos.

A la evolucion del sistema presidencial mexicano se aboca este
ensayo, destacando sus momentos y etapas mas importantes.

*
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I. Elsistema presidencial en la Constitucion de 1824

1. ;Qué sistema de gobierno asent¢ la primera Constitucién del
Meéxico independiente?

Antonio Martinez Baez', Daniel Moreno?, José C. Valadés® y Jorge
Sayeg! afirman que se estableci6 un sistema presidencial.

Moreno, Valadés y Sayeg sostienen que el sistema presi-
dencial de 1824 se bas6 en el modelo norteamericano; para Sa-
yeg el presidente goz6 de una amplia autonomia politica que
lo constituy6 en el verdadero centro de poder. José C. Valadés
afirma que la supremacia y los mayores poderes se le conce-
dieron al congreso.

Jestis Reyes Heroles concuerda con el doctor José Maria Luis
Mora en que la Constitucion dejé al congreso una autoridad sin
limites®, porque los liberales llegaban a los primeros congresos con
un gran temor hacia el despotismo de un caudillo; tenian en su
mente el ejemplo de Iturbide, y de aqui su defensa por el principio
de la divisién de poderes y de la supremacia del legislativo®.

2. Entre los principales textos que influyeron en los constituyen-
tes mexicanos de 1824 se encuentra la Constitucién de Estados

1 Martinez Bédez, Antonio, “El presidencialismo mexicano en el siglo
XIX”, México, sobretiro de la Revista de Historia de América, 1967,
nams. 63-64, p. 69.

2 Moreno, Daniel, Derecho constitucional mexicano, México, Editorial
Pax-México, 1972, p. 124.

3 Valadés, José C., Origenes de la Reptblica Mexicana. La aurora constitu-
cional, México, Editores Mexicanos Unidos, 1972, p. 24.

4 Sayeg Held, Jorge, El constitucionalismo social mexicano, México, Cultu-
ra y Ciencia Politica, 1972, t. I, p. 151.

5 Reyes Heroles, Jests, El liberalismo mexicano, t. I, Los origenes, México,
UNAM, 1957, pp. 314 y ss.

6 Reyes Heroles, Jests, El liberalismo mexicano, t. II, La sociedad fluctuan-
te, México, UNAM, 1958, p. 30.
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Unidos. Asi, aunque no se esta refiriendo especificamente al
sistema de gobierno, en la introduccién, los constituyentes ex-
presaron: “Felizmente tuvo un pueblo décil a la voz del deber,
y un modelo que imitar en la Republica floreciente de nuestros

vecinos del Norte””.

Lorenzo de Zavala afirmé que el manual y modelo para los
constituyentes mexicanos era la Constitucion norteamericana, de
la que corria una mala traduccién impresa en la ciudad de Puebla.
En las cronicas del Acta Constitutiva, en varias ocasiones, se hace
alusion a las instituciones norteamericanas®.

F. Jorge Gaxiola sugiere que en Miguel Ramos Arizpe influy6
el proyecto de Constitucién para la Reptblica Mexicana, redacta-
do por Esteban F. Austin, quien en su proyecto mezclé principios
de las Constituciones de Norteamérica y de Cadiz.

En el manuscrito de su proyecto, Austin escribi6 que de la
Constitucion de Cadiz se debian copiar los articulos 133 al 139,
en lo que respecta a la formacién de las leyes; del 225 al 227, en lo
relativo a los secretarios de Estado y del 246 al 281, para la admi-
nistracion de justicia.

El proyecto de Austin estaba redactado en inglés, y entre los
articulos que se tradujeron se encuentran aquellos relativos a la
organizacién del poder ejecutivo’.

7  Tena Ramirez, Felipe, Leyes fundamentales de México: 1808-1964, Méxi-
co, Porraa, 1964, p. 163.

8  Como ejemplos se pueden citar las pp. 475, 480 y 535 de las Crénicas del
Acta Constitutiva de la Federacién, México, Comisién para la Conmemo-
racién del Sesquicentenario de la Reptblica Federal y el Centenario de la
Restauracién del Senado, 1974, 2 vols.

9  Gaxiola, F. Jorge, “Origenes del sistema presidencial. Génesis del Acta
Constitutiva de 1824”, Revista de la Facultad de Derecho de México, Mé-
xico, UNAM, t. I, nam. 6, 1952, pp. 26-32.
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Asi, entre los principales documentos que inspiraron a los
constituyentes mexicanos de 1824 se pueden enunciar: la Cons-
titucién de Estados Unidos de Norteamérica, la Constitucién
espafiola de Cadiz y el proyecto de Austin, sin desconocerse el
pensamiento francés, en forma principal las ideas de Rousseau,
Montesquieu y Siéyes, asi como los c6digos fundamentales de
1791, 1793 y 1795; e indirectamente el pensamiento inglés en las
obras de Locke y Blackstone.

3. El articulo séptimo de la Constitucién asenté que el congre-
so se dividia en dos cdmaras: una de diputados y otra de
senadores.

Mario de la Cueva afirma que este régimen bicameral respon-
de a las exigencias del federalismo. Los diputados eran electos por
el pueblo cada dos anos; en cambio los senadores lo eran por las
legislaturas locales por cuatro afios, pero renovables por mitad de
cada dos afios™.

El doctor Mora escribi6 que dividir al congreso en dos camaras
era una sabia medida y, desde luego, una precaucion que evitaria
los triunfos de la demagogia''.

El autor del Catecismo Politico de la Federacion Mexicana
-quien, al parecer, fue el propio doctor Mora-, se preguntoé si no
seria mejor que el congreso estuviese integrado por una sola ca-
mara y se contesté que no, debido a que el establecimiento de las
leyes necesita calma y meditacion, lo que no se consigue con la
existencia del sistema unicameral'.

10 Cueva, Mario de la, “La Constituciéon de 5 de febrero de 1857”, El constitu-
cionalismo a mediados del siglo XIX, México, UNAM, 1957, t. II, p. 1245.

11 Mora, José Maria Luis, México y sus revoluciones, México, Porrta, 1965,
t. I, p. 283.

12 Textualmente la respuesta es la siguiente: “No, porque para establecer le-
yes o reglas generales se necesita lentitud, calma, meditacién, y nada de
esto es posible por el orden comun conseguirlo en una sola camara, en

5
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Resulta interesante hacer notar que en esos comentarios no
hay referencia al binomio sistema bicameral-régimen federal,
cuando es innegable que la existencia del senado si respondié
en aquel entonces al pensamiento federal’, pero los anteriores
comentarios nos hacen ver que también se bas6 en otras ideas,
como son la perfecciéon de la ley y el equilibrio entre los poderes
ejecutivo y legislativo.

Los articulos 23 y 29 expresamente sefialaron que el presidente
y el vicepresidente, los secretarios del despacho y los oficiales de
sus secretarias no podian ser diputados ni senadores. Es decir, se
asentaba un principio propio del régimen presidencial.

El congreso tenia un solo periodo de sesiones que comenzaba
el 1o. de enero y terminaba el 15 de abril, pudiéndose prorrogar
hasta por treinta dias ttiles por propia decisién o a peticion del
presidente de la Republica'.

que algtin orador fogoso y elocuente puede en un momento de calor y de
entusiasmo sorprender a sus comparieros y hacer que voten, sin examen,
medidas desacertadas que produzcan una ley inicua o fuera de propésito.
Este terror se aleja mucho con las dos camaras, porque debiendo ser discu-
tidas las leyes dos, tres y cuatro veces, y siempre en distintos periodos de
tiempo, son de necesidad mas examinadas, hay menos motivo para temer
que sean obra de las pasiones y, por lo mismo, esperanzas mas fundadas
del acierto” en “Catecismo politico de la Federacién mexicana”, Derechos
del pueblo mexicano. México a través de sus Constituciones, México,
Camara de Diputados, XLVI Legislatura, 1967, t. I, p. 549.

13 Al respecto puede consultarse Carpizo, Jorge, “Sistema federal mexica-
no”, Los sistemas federales del Continente Americano. México, Fondo
de Cultura Econémica, 1972, pp. 521-522, y Carpizo, Jorge, “El sistema re-
presentativo en México”, Revista Juridica Veracruzana, Jalapa, Veracruz,
México, t. XXIIL, nam. 2, 1972, pp. 11 y 12.

14 Enel “Catecismo politico de la Federacion mexicana”, obra citada, nota 12,
p- 562, se pregunta el autor: “;Y qué no es mejor que el congreso general
esté en sesiones todo el afio?” Y se contesta asi: “Es mas comodo para los
representantes de la nacién y mas ttil para el ptblico el que haya recesos,
para que en ellos puedan reunirse las comisiones con més calma y meditar
los proyectos de ley que deban presentar sin la premura con que se hace
en el tiempo de las sesiones. Por otra parte, la puntualidad es asistir y el
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A la apertura de las sesiones del congreso asistiria el presiden-
te de la Reptblica, quien pronunciaria un discurso que seria con-
testado en términos generales por quien presidiese el congreso.

Las dos camaras -de acuerdo con el articulo 70- residian en la
misma ciudad, y no podian trasladarse a otra si antes no estaban
de acuerdo en el tiempo y la forma de realizarlo; si las dos camaras
concordaban en trasladarse a otro lugar -pero diferian respecto a
tiempo, lugar y forma de efectuarlo-, entonces el presidente resol-
via entre alguna de las dos posibilidades.

4. Muchas de las principales facultades que se le atribuyeron al
congreso se encuentran en el articulo 50.

De acuerdo con el articulo 165 se le atribuy6 al congreso la
facultad de interpretar la Constitucién y, conforme al articulo 38,
fracciones I y II, cualquiera de las camaras podia conocer, en cali-
dad de gran jurado, las acusaciones que se hiciesen al presidente
de la Reptiblica por:

a) Delitos de traicion a la independencia nacional o a la forma de
gobierno.

b) Delitos de cohecho o soborno durante la gestion.
c) Actos para impedir las elecciones de presidente, senadores y
diputados, o por imposibilitar que éstos se presenten a realizar

sus funciones en las épocas sefialadas por la Constitucion.

d) Impedir a las cdmaras el uso de cualquiera de sus facultades.

empefio en dedicarse a las tareas legislativas rebaja muchos grados cuan-
do son sin interrupcion, y estas funciones, entre todas las de un gobierno,
son acaso las que més necesitan para ser bien desempefiadas de dedica-
cion y calor patriético de los legisladores”.
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La cdmara que conocia de la acusacion se erigia en gran ju-
rado y si aprobaba, por el voto de los dos tercios de sus miem-
bros presentes, que habia lugar a la formacién de causa, se sus-
pendia al presidente de su cargo y se le ponia a disposicion del
tribunal correspondiente.

La camara de diputados tenia competencia exclusiva si la acu-
sacion del presidente o de sus ministros era por actos en que hu-
biesen intervenido el senado o el consejo de gobierno.

Los secretarios del despacho eran responsables ante cualquie-
ra de las camaras por delitos cometidos durante su cargo.

El doctor Mora critic6 todo este sistema de responsabilidades,
afirmaba que estaba mal concebido, que los constituyentes se ha-
bian inspirado en el sistema espafiol y no en el norteamericano, lo
cual, en su criterio, constituia un error®.

5. El articulo 74 dice que el supremo poder ejecutivo de la fe-
deracién se deposita en un solo individuo que se denomina
presidente de los Estados Unidos Mexicanos.

Ese articulo indicé claramente que el poder ejecutivo se encon-
traba depositado en una sola persona. Para llegar a este principio
se efectud una larga discusién durante los debates del Acta Cons-
titutiva, ya que una buena parte de los diputados constituyentes
se inclinaba por un poder ejecutivo colegiado, y asi pensaban im-
pedir que se cayera en la tirania y en la precipitacién en la toma de
las decisiones.

La comisién formada para el caso propuso la aprobacion
del ejecutivo unipersonal. Rején lo objet6. Bustamante (D. C.)
apoy6 a la comisién afirmando que en el proyecto se evitaba
la “morosidad en la ejecucion, que es el defecto del gobierno

15 Mora, José Maria Luis, obra citada, nota 11, pp. 286-289.
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de muchos, aunque éste tiene la ventaja de la multiplicaciéon
de luces...” Romero también apoy6 el proyecto de la comision,
alegando que las circunstancias por las que atravesaba México
demandaban energia en el gobierno, y esto se lograba deposi-
tandolo en una sola persona’®.

En la sesion del 2 de enero de 1824, Rodriguez apoy6 el ejecu-
tivo colegiado porque “tiene mas luces, mas constancia, y es muy
remoto que todos sus individuos se coludan contra la patria”".
Morales también apoy® la integracién plural del ejecutivo con los
siguientes argumentos: si uno se enferma hay otros dos para el
despacho; siendo tres los partidos pueden transigir y lograr que
cuando menos un hombre de su confianza quede en el ejecutivo
plural, y que el secreto se aventura tanto en el ejecutivo uniperso-
nal como en el plural, porque en el primero el presidente de todas
maneras no puede hacer todo por si mismo™.

El proyecto de la comisién sobre el ejecutivo tnico fue puesto
a votacion pero resulté rechazado. Entonces los diputados presen-
taron tres proyectos proponiendo un ejecutivo colegiado.

Demetrio del Castillo plante6 que el ejecutivo se depositara
en tres individuos que se llamarian presidente, vicepresidente
y designado. El designado sustituiria al presidente cuando éste
concluyera su gestion, y el vicepresidente, cuando se enfermara o
estuviera impedido por ley.

El vicepresidente y el designado tendrian voto consultivo
en todos los asuntos, y si se daban cuenta de que el presiden-
te estaba atentando contra las libertades patrias lo pondrian

16 Cronicas del Acta Constitutiva, obra citada, nota 8, p. 436.
17 Ibidem, p. 437.
18 Ibidem, p. 438.
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en conocimiento del congreso, convirtiéndose asi en fiscales
del presidente.

Herrera y Lasso comenta que la comisién benevolentemente
rechazo este absurdo de continuismo, tutela y espionaje®.

El segundo proyecto fue el de Rejon: el ejecutivo se integraria
con tres personas y cada afio se cambiaria a una de ellas.

Guridi y Alcocer propuso que el poder ejecutivo se depositara
en dos individuos con sus dos suplentes, y uno de los suplentes
seria quien dirimiria las discordias y controversias de los dos de-
positarios del poder ejecutivo. Afirmé Guridi que se inspiraba en
el sistema romano de los dos consules®.

La comisién insisti6 en un ejecutivo unipersonal y present6 un
nuevo proyecto de articulo. Ramos Arizpe explicé por qué el nue-
vo proyecto, encuadrado en el sistema de toda la Constitucién,
aseguraba la libertad nacional®.

Todavia se esgrimieron argumentos a favor y en contra de la
unidad y la pluralidad del poder ejecutivo. Mier propuso que este
problema se resolviera en la Constitucién, en virtud de que no ha-
bia urgencia en fijar el nimero de individuos que integrarian el
poder ejecutivo.

De acuerdo con el pensamiento de Mier, en la sesién del 30 de
enero se puso a discusién y fue aprobado el articulo 15 del Acta,
redactado en la forma siguiente: “El Supremo Poder Ejecutivo se

19 Ibidem, pp. 440.441.

20 Herreray Lasso, Manuel, “Centralismo y federalismo (1814-1843)”, Dere-
chos del pueblo mexicano. México a través de sus constituciones, obra
citada, nota 12, p. 607.

21 Cronicas del Acta Constitutiva, obra citada, nota 8, pp. 448-450.
22 Ibidem, pp. 534 y 535.
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depositard por la Constitucién en el individuo o individuos que
ella sefiale”.

Los debates anteriores, y que el problema no haya podi-
do ser resuelto en el Acta, nos ensefian que los constituyentes
guardaban temor de cualquier cosa que pudiera degenerar en
tirania. Cuando el articulo 74 de la Constitucion se puso a con-
sideracion del constituyente, atin 14 diputados votaron en con-
tra del ejecutivo unipersonal.

El articulo 95 fijo el periodo presidencial en cuatro afos, y
el 77 precis6 que el presidente no podria ser reelecto sino hasta
después de que hubiesen transcurrido cuatro afios de haber ce-
sado en sus funciones.

La Constitucion sefialé un complicado sistema para la eleccion
del presidente y del vicepresidente, mismo que se llevaba a cabo
principalmente conforme a las reglas contenidas en los articulos
79 al 94 inclusive:

a) La legislatura de cada estado elegia por mayoria absoluta de
votos a dos individuos, uno de los cuales, cuando menos, no
seria vecino del estado que lo elegia.

b) El que hubiese reunido la mayoria absoluta de los votos de las
legislaturas era declarado presidente.

¢) En caso de que dos tuviesen dicha mayoria, era presidente
el que obtenia mas votos. Si habia empate, decidia la cdmara

de diputados.

d) El que seguia en votos al presidente era designado vicepresi-
dente.

e) Sininguno tenia mayoria de votos, escogia la cAmara de dipu-
tados entre los dos que tenian mayor namero de sufragios.

11
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Este sistema de eleccion del presidente y del vicepresidente
estaba inspirado en la original Constitucién norteamericana, arti-
culo 2, seccién I, clausula 3; pero cuando la Constitucion mexicana
se inspir6 en la norteamericana, en Estados Unidos ya no subsistia
ese sistema, porque fue modificado en 1804 a través de la enmien-
da ntmero 12%.

Este sistema resulté funesto en México. El vicepresidente
se dedico a ver como podia conseguir la presidencia. El primer
presidente de México fue Guadalupe Victoria y el primer vi-
cepresidente Nicolds Bravo. Este aultimo se sublevé en contra
de Victoria adhiriéndose al Plan de Montafo, proclamado en
Otumba el 23 de diciembre de 1827. E1 7 de enero de 1828 Bravo
fue derrotado por Vicente Guerrero en Tulancingo y desterrado
por decreto del congreso.

El segundo presidente fue Vicente Guerrero y el vicepresiden-
te Anastasio Bustamante, quien acepto la invitacién que le hizo el
ejército de reserva para que encabezara la rebelién contra Guerre-
ro, mismo que al final de cuentas rehus6 la lucha. El congreso re-
solvio destituirlo alegando que tenia imposibilidad para gobernar,
y otorgéndole el cargo a Bustamante®.

Con todo y sus defectos este sistema de eleccion no cay6 en
el parlamentarismo. El autor del Catecismo politico se pregunt6
si no seria mejor que la eleccion del presidente de la Republica la
efectuase el congreso federal a lo que respondio:

“No, porque el poder ejecutivo debe tener alguna independen-
cia del legislativo, la que no es compatible con que reconozca en
éste el principio de su existencia politica. Ademas, siendo el poder
ejecutivo el mas temible de todos por ser duefio de la fuerza, a los
estados debia darse una garantia de que nada tenian que temer del

23  Findlay, Bruce y Esther, Your Rugged Constitution, Stanford, California,
Stanford University Press, 1969, p. 222.

24 Herrera y Lasso, Manuel, obra citada, nota 20, pp. 609 y 610.
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gobierno supremo, y no es posible concebir otra mas adecuada al
intento, que la de dejar en sus manos la eleccién de la persona que
debe desempenarlo”?.

6. El articulo 110 enumer6 las facultades principales del presi-
dente de la Republica, a saber:

a) Publicar, circular y hacer guardar las leyes y decretos del
congreso.

b) La facultad reglamentaria.
c) Ejecutar las leyes.

d)Nombrar y remover libremente a los secretarios del despa-
cho.

e) Cuidar de la recaudacién y decretar las inversiones.

f) Nombrar a los diplomaticos, consules, principales oficiales
del ejército, armada y milicia, jefes de las oficinas generales
de Hacienda, con la aprobacién del senado.

g)Nombrar a los demas empleados del ejército, armada y mi-
licia activa y de las oficinas de la federacién, de acuerdo con
las leyes.

h)Nombrar, a propuesta en terna de la Suprema Corte, a los
jueces de circuito y distrito, asi como y a los promotores
fiscales.

i) Disponer de la fuerza armada de mar y tierra, y de la milicia
activa, para la seguridad interior y defensa exterior de la fe-
deracién.

25 Catecismo politico de la Federacion mexicana, obra citada, nota 12, p. 564.
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Esta ultima facultad se discuti6 especialmente en el Constitu-
yente. Rejon propuso que para su ejercicio, el ejecutivo contara con
la aprobacién del congreso. Portugal apoy6 a Rején esgrimiendo
que sino intervenia el congreso, el presidente podria oprimir a los
estados cuando quisiese, y si esta facultad la ejerciere a su arbitrio
y solo por su buen sentido, dejaria de ser un jefe constitucional
para convertirse en un déspota®.

Bustamante (D. C.) apoy®6 el dictamen de la comisién de Cons-
titucion que no deseaba en este punto la intervencién del congre-
so, aduciendo que resultarian males de la falta de secreto y de la
demora si intervenia el congreso.

j) Declarar la guerra previo decreto del congreso y conceder
patentes de corso conforme a las leyes.

k) Celebrar concordatos con la silla apostélica en los términos
del articulo 50.

) Celebrar tratados con la aprobacién del congreso general.

m) Pedir al congreso la prérroga de sus sesiones ordinarias
hasta por treinta dias.

n) Convocar al congreso para sesiones extraordinarias cuan-
do lo creyera conveniente y lo acordaran asi las dos terce-
ras partes de los individuos presentes del consejo de go-
bierno.

fi) Cuidar que la justicia se administrara pronta y cumpli-
damente y que las sentencias fueran ejecutadas confor-
me a las leyes.

26 Cronicas de la Constitucién Federal de 1824, México, Comisién para la
Conmemoracion del Sesquicentenario de la Reptiblica Federal y el Cente-
nario de la Restauracién del Senado, 1974, pp. 630 y 631.
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0) Suspender de sus empleos hasta por tres meses y privar
de la mitad del sueldo a los empleados de la federacién,
infractores de sus 6rdenes y decretos.

Entre las facultades concedidas resalta el hecho de que no po-
sefa la atribucion de indultar. Mora mismo sefialé que se echaba
de menos la ausencia de esa facultad en manos del presidente.

Marcos Armando Hardy opina que la Constituciéon de 1824 le
otorgo al presidente demasiadas prerrogativas, y eso que los dipu-
tados constituyentes, en general, estaban preocupados por limitar
las facultades del presidente de la Republica®.

Una facultad de especial importancia en las manos del presi-
dente fue la del veto suspensivo, la cual no poseia en el Acta Cons-
titutiva, porque si bien podia objetar las leyes en una sola ocasion,
el congreso decidia por mayoria simple. El articulo 55 de la Cons-
titucion ordené que los proyectos de ley pasaran al presidente,
quien tenia 10 dias para hacerles observaciones. Si el presidente,
devolvia un proyecto dentro de ese lapso, entonces el proyecto en
cuestion se volvia a discutir en las dos cAmaras y, para regresarse-
lo al presidente, se tenia que aprobar por las dos terceras partes de
los individuos presentes. Sino se lograba esa votacion, no se podia
volver a proponer el proyecto, sino hasta el afio siguiente.

En algunas materias el presidente no tenia el derecho de veto;
por ejemplo, sobre las resoluciones del congreso en lo relativo a
la traslacion, suspensién o prorroga de sus sesiones; acerca de
la resolucion de cada camara con respecto a la calificacion de las
elecciones de sus respectivos miembros; sobre el llamado de los
legisladores para que concurrieran los ausentes; en lo relativo a las
decisiones de las camaras en los juicios de responsabilidad, y en
cuanto a la indemnizacién de senadores y diputados.

27 Hardy, Marcos Armando, “La teoria del ejecutivo fuerte y la Constitucién
mexicana de 1824”, Ciencias Politicas y Sociales, México, afio VIII, nam.
28,1962, pp. 230y 237.
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Cuando el Congreso Constituyente estaba discutiendo, res-
pecto al Acta Constitutiva, la facultad de veto, Zavala propuso
que el presidente tuviera 30 dias para hacer sus observaciones
con el objeto de que pudiera meditar el proyecto y oir opiniones
sobre el mismo.

Becerra opiné que diez dias eran suficientes. Mier expresé
que no, y pidi6 se concediesen siquiera veinte dias. Marin ex-
puso que esos diez dias debian ser habiles, y Cafiedo no estuvo
de acuerdo porque sélo se trataba de meditar sobre los inconve-
nientes de las leyes y el ejecutivo bien podia estarse preparando
con anticipacion®.

La propia Constitucién, en su articulo 112, enumerdé cuales
eran las restricciones a las facultades del presidente, a saber:

a) No podia mandar en persona las fuerzas de mar y tierra sin
previo consentimiento del congreso o, en sus recesos, del
consejo de gobierno.

b) No podia privar a nadie de su libertad ni imponer penas;
cuando el bien y la seguridad de la federacion lo exigieran,
podia ordenar el arresto de alguna persona, pero la debia
poner a disposicién del juez en un término de 48 horas.

c) Solo en caso de conocida utilidad general, y previa apro-
bacion del senado o del consejo de gobierno, podia ocupar
la propiedad de un particular o corporacién, pagandose la
correspondiente indemnizacion.

d) No podia impedir las elecciones.

e) No podia salir, sin permiso del congreso, del territorio na-
cional durante su encargo, ni un afio después.

28 Cronicas del Acta Constitutiva, obra citada, nota 8, pp. 472-473.
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7. El refrendo tiene sus origenes en la Constitucién francesa de
septiembre de 1791 y en la espafiola de 1812, y quedé consa-
grado en la Ley Fundamental mexicana de 1824, en los articu-
los 118 y 119 que dicen:

Todos los reglamentos, decretos y 6rdenes del Presidente, de-
beran ir firmados por el secretario de despacho del ramo a que
el asunto corresponda, segin reglamento; y sin este requisito no
seran obedecidos.

Los secretarios del despacho serdn responsables de los actos
del Presidente que autoricen con su firma contra esta Constitu-
cion, la acta constitutiva, leyes generales y constituciones particu-
lares de los Estados.

En este punto concreto del refrendo, la Constituciéon de 1824
se apart6 de la norteamericana, como ya se asentd, porque esta
altima no se ocupa de los secretarios de Estado, sino que sélo los
alude al sefialar entre las funciones del presidente, que éste:

Podra solicitar la opinién por escrito del funcionario principal
de cada uno de los departamentos administrativos, con relacién a
cualquier asunto que se relacione con los deberes de sus respecti-
vos empleos.

El refrendo quedo plasmado en el articulo 17 del Acta Cons-
titutiva y no hubo mayor debate sobre esta institucion. Mora
fue quien pidié que el refrendo quedara en el Acta, ya que el
articulo correspondiente del proyecto de Acta habia sido sus-
pendido y ésta era una figura juridica importante “porque es
una salvaguardia de las leyes y una traba al poder ejecutivo el
no poder expedir 6rdenes o decretos sin la firma del secretario
respectivo”. Zavala, Cafiedo y Bustamante apoyaron a Mora®.

29 Ibidem, p. 586.
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En los debates de la Constituciéon tampoco se suscité mayor dis-
cusion al respecto™®.

La institucién del refrendo estd estrechamente ligada a la fa-
cultad que el presidente tiene de nombrar y remover libremente
a los secretarios de Estado, porque si un secretario de Estado se
niega a refrendar un acto del presidente, éste puede cambiarlo
sin ninguna dificultad y buscar a otro que no tenga reparos en
firmar. Por tanto, el refrendo no cambia la naturaleza del siste-
ma presidencial; a lo més, implica una llamada de atencién de
indole moral para el presidente, pero esto dependera también de
las circunstancias y de la estatura politica del secretario renuente
a otorgar el refrendo.

La propia Constitucion senalé que los secretarios de Estado
debian ser ciudadanos mexicanos por nacimiento y que darian a
cada camara, luego que empezaran las sesiones anuales, cuenta
del estado de sus respectivos despachos. Esta dltima disposicion
subsiste en la Constitucién de 1917.

8. Del repaso de los puntos expuestos en los parrafos anteriores,
podemos desprender tres conclusiones:

A) La Constitucion mexicana de 1824 asent6 un sistema presi-
dencial de gobierno sin tintes parlamentarios.

B) En la Constitucién hay una inclinacién a fortalecer al po-
der legislativo, pero se cred un ejecutivo fuerte.

C) Entre los sistemas de gobierno asentados en las Constitu-
ciones mexicanas de 1824 y 1917, hay maltiples coinciden-
cias. Se puede afirmar que los dos sistemas se aproximan
en los puntos principales respecto a la estructuracién del
poder ejecutivo.

30 Cronicas de la Constitucion de 1824, obra citada, nota 26, pp. 626 y 771.
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Aclaro las tres conclusiones a las que he llegado.

A) Afirmo que la Constituciéon mexicana de 1824 estructurd
un sistema presidencial, sin tintes parlamentarios, debido
a que:

a) El presidente era electo por las legislaturas locales,
s6lo excepcionalmente por el congreso federal, pero
incluso cuando era designado por el congreso fede-
ral no era responsable politicamente ante él. El pre-
sidente, para desempefar su cargo, no necesitaba de
la confianza del congreso.

b)

©)

e)

Tanto el presidente como los secretarios del despacho
no podian ser miembros del congreso.

El presidente nombraba y removia libremente a los
secretarios del despacho, quienes eran responsables
politicamente ante él, y no ante el congreso, aunque si
eran responsables ante cualquiera de las camaras por
los delitos cometidos durante el cargo.

El presidente no podia disolver el congreso. Tal acto
era equivalente a un golpe de Estado y, por tanto, a la
ruptura de la Constitucion.

El refrendo no era un impedimento que no pudiera
superar la voluntad del presidente.

B) El congreso tenia una serie de facultades importantes, in-
cluso la interpretacion de la Constitucion. Sin embargo, el
poder ejecutivo era fuerte principalmente porque:

a)
b)

Poseia la facultad de veto.

Frente a si tenia un congreso dividido en dos cAmaras.

19



JorGe Carp1zO

c) La ley fundamental le atribuia facultades amplias.

Frente a esos derechos del presidente, el congreso poseia una
serie de atribuciones importantes, pero algunas de ellas, ademas,
podian servir de control politico frente al ejecutivo o para ampliar
las facultades que expresamente la Constitucion le sefial6. En mi
opinion éstas fueron las siguientes:

a) Las facultades implicitas.

b) La revisién de la cuenta anual.

¢) La ratificacion de nombramientos.
d) Eljuicio de responsabilidad politica.

e) La ampliacion del periodo de sesiones a través de las extraor-
dinarias.

f) La autorizacién para que el presidente pudiera salir del pais.
II. Elsistema presidencial en la Constitucién de 1857

1. De 1835 a 1856 México vivié una grave inestabilidad politica y
una tragedia de dimensiones césmicas: la pérdida de la mitad
de su territorio.

El 9 de septiembre de 1835, el congreso federal realizé un
golpe de Estado al desconocer la vigencia de la Constitucion
de 1824 y manifestar que, en funciéon de poder constituyente,
estaba facultado para variar la forma de gobierno y constituir
de nuevo a la nacién.

Esa fue la base para la “Constitucion” de las Siete Leyes Cons-

titucionales de 1836 que estructuré un sistema central de gobier-
no con tintes aristocréticos; por ejemplo, uno de los requisitos para
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poder ser electo presidente de la Reptblica consistia en tener una
renta anual de cuatro mil pesos, cantidad exorbitante en aquel en-
tonces y pocas personas gozaban de ese privilegio.

Esa Constitucion centralista estuvo vigente hasta 1841 cuando
se convoco a un nuevo Congreso Constituyente que comenz6 sus
labores al afio siguiente y hasta que fue disuelto.

En 1843 se expidi6 el documento denominado Bases de orga-
nizacion politica de la Reptblica Mexicana, obra de un cuerpo
de ochenta notables que habian sido designados por Nicolas Bra-
vo, entonces presidente de la Republica.

La “Constitucion” de 1843 fue desconocida por el golpe mi-
litar del 22 de agosto de 1846, que restableci6 la vigencia de la
Ley Suprema de 1824 y convocé a un nuevo Congreso Consti-
tuyente que promulgo el Acta de Reformas Constitucionales
de 1847%. La Constitucién de la Republica fue entonces tanto la
de 1824 como dicha Acta. Para nuestro tema, dos aspectos tie-
nen relevancia: precisiones al juicio de responsabilidad politica
para los altos funcionarios que gozaban de fuero, y el articulo
15 que eliminé la institucién de la vicepresidencia que tantos
males habia ocasionado al pais.

Ese orden constitucional subsistié hasta el nuevo alzamiento
militar que comenzé en octubre de 1852 con el Plan del Hospicio.
Lucas Alaman intent6 otorgar cierto viso de legalidad a la dicta-
dura con unas Bases para la Administracién de la Reptblica hasta
la promulgacién de la Constitucion de abril de 1853.

El 1o. de marzo de 1854 se promulg6 el Plan de Ayutla. Esa
rebelion triunfé en agosto de 1855. El 16 de octubre de ese afio se
convoco a elecciones para un nuevo Congreso Constituyente, el
cual promulgé la Constitucion de 1857. El 15 de mayo de 1856 el

31 Tena Ramirez, Felipe, obra citada, nota 7, pp. 403 y 404.
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presidente Comonfort publicé el Estatuto Organico Provisional
de la Reptiblica Mexicana para que rigiera mientras se promulga-
ba la nueva Constitucion que se estaba discutiendo.

Ahora bien, mientras actualmente encontramos muchas raices
de nuestro sistema presidencial en la Constitucién de 1824, aconte-
ce situacién diversa con varios de los documentos constitucionales
citados. Nada original permanece en nuestros dias de las normas
de 1836, 1843 y 1853, en lo relativo al sistema presidencial. Res-
pecto al Estatuto Organico de 1856, sin desconocer su importancia
histérica, tampoco aporté algo novedoso al sistema presidencial
estructurado por la actual Constitucion. Sélo destaco que la frac-
cion I del articulo 84 sefialé que el presidente de la Reptblica no
podia “Enajenar, ceder, permutar o hipotecar parte alguna del te-
rritorio de la nacién”. En esta fraccion se recogian las experiencias
terribles de 1836, 1848 y 1853 que, como ya apunté, despojaron a
Meéxico de aproximadamente la mitad de su territorio.

2. La Constituciéon de 1857 estructuré un sistema presiden-
cial, y a pesar de que varios de sus articulos provenian de
la Constitucién de 1824 y del Acta Constitutiva®, se alejoé en
buena parte del modelo anterior, y cre6 uno con caracteris-
ticas propias.

Las principales notas del sistema presidencial de 1857 fueron:

A. Ejecutivo unitario.

B. Eleccion por el pueblo en forma indirecta.

32 Ibidem, p. 598, “A fin de satisfacer en parte a la mayoria y desarmarla del
argumento de que no habia tiempo para discutir todo el proyecto de la
comision, Arriaga present6 un cuadro de 47 articulos, comparandolos con
la Constitucion de 24 y el Acta Constitutiva de donde fueron tomados por
la comision. Se aprob6 que todos ellos se discutieran en una sola vez y se
votaran separadamente”.
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C. Periodo presidencial fijo.

D. El presidente nombra y remueve libremente a los secreta-
rios de Estado, quienes gozan de la facultad de refrendo.

E. Lasupresion de la vicepresidencia.

E. El centro del poder reside en el congreso constituido en
camara tnica.

Al presidente no se le atribuye la facultad de veto.

H. EI presidente y los altos funcionarios son susceptibles de
ser sometidos a juicio de responsabilidad politica, pero no
son sujetos a voto de censura por parte del congreso, ni el
presidente puede disolver aquél.

Digamos unas palabras sobre estas caracteristicas.

En 1857, como en 1824, el titular del poder ejecutivo es una
Unica persona: el presidente de la Reptblica. La redaccién gra-
matical del articulo correspondiente en 1857 es casi la misma
que en 1824. Este principio no fue discutido en el Congreso
Constituyente de 1856-1857, y se aprob6 por unanimidad de
80 votos®.

Mariano Coronado, al comentar este precepto, escribié: “Un

individuo solo es quien puede tener rapidez en la accion, sigilo en
la preparaciéon de una medida, unidad en el sistema; es el simbolo
verdadero, para el pueblo, del poder publico, y el que da un senti-
do real a la responsabilidad politica”.

33

34

Zarco, Francisco, Historia del Congreso Constituyente (1856-1857), Méxi-
co, El Colegio de México, 1956, p. 951.

Coronado, Mariano, Elementos de Derecho Constitucional Mexicano,
Meéxico, Libreria de Ch. Bouret, 1906, p. 170.
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B. El articulo 76 ordend que la eleccién del presidente la rea-
lizaria el pueblo en forma indirecta, en primer grado, y a
través de escrutinio secreto, en los términos que sefialara la
ley electoral.

Zarco proponia la eleccién directa porque la indirecta se ale-
jaba, y en mucho, de la verdadera voluntad del pueblo. Gamboa
y Castafieda apoyaron a Zarco. El primero manifesté6 que no se
debia temer al pueblo; el segundo aleg6é que la eleccion directa
otorgaria extraordinario prestigio y fuerza al presidente al contar
con la voluntad de los ciudadanos, quienes se empenarian en sos-
tenerlo y, tal vez, asi se acabarian con las discordias civiles.

Ignacio Ramirez pronuncié un estupendo discurso:

“No se quiere la eleccion directa, porque el pueblo puede exal-
tarse; se rechaza el juicio por jurado, porque él puede excederse;
se tiene horror al derecho de asociacién, porque el pueblo puede
extraviarse... Pero a este paso, si no se ha de dejar al pueblo nin-
gun derecho, si todos han de quitarsele por precaucién, debe su-
primirse la Republica, ya que los timidos no ven, ni comprenden,
lo que es el pueblo.

La eleccion indirecta se funda en el absurdo de suponer que
los menos son mas dificiles de extraviar que los més, y que no
pueden corromperse. Mientras menos sean los electores, mas facil
es corromperlos. Cohechar a todo el pueblo es imposible, porque
no hay qué darle, y es sabido que nadie se corrompe gratis. A los

electores se les puede dar dinero, empleos, esperanzas...”®.

El articulo 76 fue aprobado por 52 votos contra 29.

35 Zarco, Francisco, obra citada, nota 33, pp. 952, 953 y 956-959.
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C. La original Constitucién de 1857 establecié un periodo fijo de
cuatro afios para el desempefio presidencial. El articulo fue
aprobado sin discusién por una mayoria de 75 votos contra 4.

En mayo de 1904 se reform¢ la Constitucién para prolongar
dicho periodo a seis afios.

La Constitucion de 1824 también establecié un periodo de
cuatro afios. La inestabilidad politica y las diversas rebeliones
hicieron que casi ningtn presidente durara en el cargo ese lap-
so. No obstante, la doctrina apoy6 el establecimiento del perio-
do cuatrianual®.

La original Constitucion de 1857 permiti6 la reeleccién inde-
finida del presidente de la Republica. Porfirio Diaz se sum¢ a la
sublevacion en contra del presidente Lerdo de Tejada con el Plan
de Tuxtepec, que contenia el principio de no-reeleccién. Cuando
Diaz lleg6 a la presidencia se reformé la Constitucién en mayo
de 1878 y el nuevo articulo 78 indic6é que “El presidente entrara a
ejercer su encargo el 1o. de diciembre y durara en él cuatro afios,
no pudiendo ser reelecto para el periodo inmediato, ni ocupar la
presidencia por ningtin motivo, sino hasta pasados cuatro afios de
haber cesado en el ejercicio de sus funciones”.

En octubre de 1887 se volvi6 a reformar el articulo 78 para
permitir al presidente que si pudiera ser reelecto para el periodo
inmediato, prohibiéndose la reeleccién para un tercer periodo, si
antes no hubiesen transcurrido cuatro afios, contados desde el dia
en que hubiera terminado sus funciones como presidente.

36 Castillo Velasco, José Maria, Apuntamientos para el estudio del Derecho
Constitucional Mexicano, México, Imprenta del Gobierno, en Palacio,
1871, pp. 169 y 170.
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En diciembre de 1890, de nueva cuenta, se modificé ese articu-
lo para regresar a la disposicién original de la Constitucion: admi-
sion para la reeleccion indefinida ¥7.

Madero pudo cumplir con la promesa politica de su plan de
San Luis y el 28 de noviembre de 1911 promulgé una reforma a la
ley fundamental de 1857: el presidente y el vicepresidente nunca
podrian ser reelectos™.

D. El presidente nombraba y removia libremente a los secretarios
de Estado; no existia gabinete. Unicamente el articulo 29 cons-
titucional se refiri6 al consejo de ministros. El presidente nece-
sitaba contar con el acuerdo de dicho consejo para solicitar al
congreso la suspensién de las garantias que esa Constitucion
otorgaba. Dicho acuerdo no le era dificil conseguirlo. El presi-
dente podia destituir al secretario renuente.

Los secretarios de Estado no eran politicamente responsables
ante el congreso sino s6lo ante el presidente, y gozaban de la fa-
cultad de refrendo de los reglamentos, decretos y 6rdenes del pre-
sidente en los términos establecidos en 1824, segtin el articulo 88.

El articulo siguiente, también proveniente de la Constitucion
de 1824, estableci6 la obligacion de los secretarios del despacho de
dar cuenta al congreso del estado de sus respectivos ramos, luego
que estuvieran abiertas las sesiones del primer periodo. La razén
de este precepto se encontré en que el informe del presidente era
“breve y compendioso” y, por tanto, el congreso debia conocer los
detalles de los trabajos realizados en cada secretaria®.

37 Véase Sierra, Justo, Evolucion Politica del Pueblo Mexicano, 2a. ed., Mé-
xico, UNAM, 1957, p. 372.

38 Carpizo, Jorge, El presidencialismo mexicano, 19a. ed., México, Siglo
XXI, 2006, p. 56.

39 Coronado, Mariano, obra citada, nota 34, p. 183.
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E. La vicepresidencia de la Reptublica fue suprimida. El articu-
lo 81 establecié que en las faltas temporales y la definitiva
del presidente de la Reptblica, lo supliria el presidente de
la Suprema Corte de Justicia, mientras se presentaba quien
hubiera sido electo.

Este articulo no se discutio y fue aprobado por 77 votos contra
2, 1o cual demuestra amplio consenso al respecto. La vicepresiden-
cia habia resultado nefasta en nuestra historia, inicamente se ha-
bia prestado a intrigas y rebeliones contra el presidente®, a lo cual
ya me he referido. La vicepresidencia se volvié a instaurar en la
mencionada reforma constitucional de 1904.

F. Uno de los aspectos sobresalientes de la Constitucién de 1857,
en relacién con el sistema de gobierno, fue que el articulo 51
deposit6 las facultades del congreso de la Unién en una sola
camara. Es decir, se suprimi6 el senado.

La comisién de Constitucion aboli6 el sistema bicameral pro-
pio del sistema federal. Dicha supresién fue muy discutida en el
Congreso Constituyente, y la votacién final que aprob¢ ese articu-
lo fue de 44 votos a favor y 38 en contra.

Los principales argumentos en contra del senado fueron:
que era un 6rgano aristocratico, ya que para la senaduria se
necesitaba haber ocupado alguno de los cargos mdas impor-
tantes de la Reptblica, ademés de que eran designados por
las legislaturas de los estados; que era un obstaculo para las
reformas, en virtud de que un tercio de sus miembros los
designaban los otros poderes que no representaban al pue-
blo, sino “a la politica dominante o a bastardos intereses”,
y asi se habia poblado de generales y obispos; que no se de-
bia imitar servilmente a Estados Unidos; que se establecia
en la Constitucién un procedimiento para la creacién de las

40 Cueva, Mario de la, obra citada, nota 10, p. 1325.
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leyes que impediria la precipitacién en la aprobaciéon de las
mismas y por tanto el senado era innecesario; que la divi-
sion del 6rgano legislativo era “antilégica y perjudicial a la
teoria de la democracia”; que la existencia del senado sélo
convertia en laberinto la formacién de las leyes, y se corria el
peligro que no trabajara en armonia con la caAmara de dipu-
tados sino con rivalidad; que el senado era antidemocratico
porque unos pocos podian anular la ley aprobada por los
representantes del pueblo; por ejemplo, 21 senadores podian
desaprobar una ley sancionada por 200 diputados.

A su vez, los principales argumentos en defensa del senado
fueron: el senado podia ser un érgano republicano y democrati-
co; era necesario en un sistema federal para equilibrar la repre-
sentacion de los estados; las criticas al senado se basaban en las
experiencias de las anteriores Constituciones, en su lugar se pro-
ponia esta vez un sistema -eleccién indirecta por el pueblo- que
subsanaba los problemas anteriores; se preservaban los intereses
de las entidades federativas al contar todas con igual niimero de
representantes, lo que no sucedia en la caAmara de diputados en
que dos o tres diputaciones muy numerosas prevalecian sobre
las de muchos estados; de existir dos cAmaras habria més tiempo
para reflexionar los asuntos y los proyectos de leyes; si el senado
se renovara por tercios o, a lo menos, por mitad, conservaria la
tradicion y la experiencia en los asuntos del Estado; una sola ca-
mara, histéricamente estaba probado, era proclive a los excesos;
el senado jugaba un papel importante en el juicio de responsabi-
lidad politica*.

El Congreso Constituyente de 1856-1857 persigui6 fortalecer al
poder legislativo. En este sentido el articulo 62 dispuso que el con-
greso tuviera cada afio dos periodos de sesiones ordinarias, pero
el primer periodo lo podia prorrogar hasta por treinta dias -arti-

41 Zarco, Francisco, obra citada, nota 33, pp. 835-843; Zarco, Francisco, Cré-
nica del Congreso Constituyente (1856-1857), México, El Colegio de Mé-
xico, 1957, pp. 239, 240, 577, 578 y 777-783.
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culo 72, fracciéon XXVII-. Ademas, la comisién permanente podia
convocar por si sola o a peticién del presidente de la Reptblica a
sesiones extraordinarias. De esta manera, el congreso unicameral
podjia sesionar la mayor parte del afio.

G. El presidente de la Republica no gozaba de la facultad de veto
de las leyes.

El articulo 70 indicaba el procedimiento para la formacién de
la ley, y precisaba que una vez discutido el dictamen de la comi-
sién respectiva, se enviaria al presidente una copia del expedien-
te para que, en el término de siete dias, manifestara su opinién o
expresara que no iba a hacer uso de esa facultad. Si la opinién del
ejecutivo era de conformidad, se pasaba el proyecto a votacién,
pero si su opinién discrepaba en todo o en parte, se turnaba el
expediente a la comision respectiva y sobre el nuevo dictamen se
realizaba otra discusion; concluida ésta, se procedia a votar y el
proyecto necesitaba para su aprobacién mayoria simple. El arti-
culo 71 sefialaba que en caso de urgencia notoria, calificada por el
voto de dos tercios de los diputados presentes, el congreso podia
estrechar o dispensar los tramites establecidos en el articulo 70.
En esta forma, el presidente no contaba, como ya afirmé, con la
facultad de veto, sino s6lo de opiniéon dentro del procedimiento
legislativo; incluso esta opinién podia ser omitida en los términos
del citado articulo 71.

A pesar de ser una simple opinién, el constitucionalista Del
Castillo Velasco asever6 que la intervencion del presidente en el
procedimiento legislativo revestia importancia, porque poseia la
facultad de iniciar leyes®, criterio que en el fondo, aunque con ma-
tiz diferente, compartié6 Mariano Coronado®.

42 Castillo Velasco, José Maria, obra citada, nota 36, p. 140.
43 Coronado, Mariano, obra citada, nota 34, p. 147.
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No obstante, la discusién en el Congreso Constituyente fue in-
tensa. Mata consideré que cuando un bill era devuelto con obser-
vaciones por el presidente, para superar éstas, debia ser aprobado
por las dos terceras partes de los legisladores, en virtud de que
aquél “tiene la ciencia de los hechos, porque conoce mejor los in-
convenientes practicos”.

El debate sobre el veto estuvo estrechamente ligado al name-
ro de discusiones por el que debia transitar el proyecto de ley, e
incluso se volvi6 a retomar el asunto de la desaparicién del sena-
do que ya se habia votado. Las intervenciones en contra del veto
se refirieron a que lo consideraban antidemocrético. Tal vez el si-
guiente parrafo, expresado por Zarco, sintetiza el pensamiento de
los opositores a esa institucion:

“Cierto es que el gobierno tendra la ciencia de los hechos; pero
de aqui no se infiere que sea mas ilustrado ni mas patriota que
los representantes del pueblo, ni mucho menos que deba tener el
veto absoluto. Lo mas que puede concedérsele es el suspensivo;
pero para la insistencia debe bastar la simple mayoria. Otra cosa
es salirse de los principios democraticos, confundir la divisién de
poderes y arrancar del Congreso la facultad legislativa para confe-
rirsela a un gobierno que puede estar en minoria.

El Ejecutivo tiene ya el derecho de iniciar, puede tomar parte
en los debates, dando asi a conocer su opinion...

Si se teme la tirania parlamentaria y que el Congreso aspire
a la dictadura, este temor es muy exagerado, y en verdad carece
de fundamento. En los futuros congresos estaran representados
todos los partidos...”*.

Ignacio Ramirez rematé: “No hay razén para suponer que el
Ejecutivo sepa mas que el Congreso”.

44  Zarco, Francisco, obra citada, nota 33, pp. 945-950 y 1041-1055.
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Todo el articulo 70 se puso a votacién como una unidad; fue
aprobado por 49 votos contra 31.

A la hora de la votacién del articulo 71, Guillermo Prieto
pregunto si el “informe” (veto) del ejecutivo era considera-
do como simple tramite. Melchor Ocampo contesté que unas
veces lo seria y otras no, y que este punto quedaba a la dis-
crecion del congreso.

No existe duda alguna, la Constituciéon de 1857 se estructu-
r6 teniendo al congreso como pivote, como columna vertebral.
No obstante, el sistema en 1857 era presidencial, debido a que no
contempl6 ninguno de los controles clésicos del parlamentario: el
voto de censura y la disolucién del congreso®.

H. Nuestro Constituyente de mediados del siglo XIX estructuré
dos clases de responsabilidades de los funcionarios ptblicos
dependiendo de si la falta se trataba de un delito comtn o de
un delito oficial.

De acuerdo con el articulo 103, el presidente de la Reptblica
s6lo podia ser acusado durante el tiempo de su encargo por los
delitos de traicién a la patria, violaciéon expresa de la Constitucion,
ataque a la libertad electoral y delitos graves del orden comun.

El articulo 105 precisé que de los delitos oficiales conocia el
congreso -la cAmara tinica- como jurado de acusacién y la Supre-
ma Corte de Justicia como jurado de sentencia, ya que no existia el
senado. La Suprema Corte, “en tribunal pleno, y erigida en jurado
de sentencia, con audiencia del reo, del fiscal y del acusador, si lo
hubiere, procederd a aplicar a mayoria absoluta de votos, la pena
que la ley designe”.

Este sistema se acerco al estadounidense.

45 En sentido contrario, véase Cueva, Mario de la, obra citada, nota 10, p.
1326.
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3. De acuerdo con las normas de la nueva Constitucién, fueron
electos Ignacio Comonfort como presidente de la Reptublica y
Benito Juarez como presidente de la Suprema Corte de Jus-
ticia. Este ultimo por mandato constitucional suplia las faltas
del presidente de la Republica.

El general Félix Zuloaga publicé el Plan de Tacubaya el 17 de
diciembre de 1857, desconociendo la vigencia de la Constitucién
de ese mismo afio y reconociendo a Comonfort como encargado
del poder ejecutivo. Ese mismo dia se envi6 a Judrez a prision. El
19 de diciembre Comonfort realiz6 un golpe de Estado al adherir-
se al Plan de Tacubaya.

El 11 de enero de 1858 Zuloaga desconocié a Comonfort en
la Ciudadela y congregé a una junta de representantes de los es-
tados con la finalidad de que designaran al nuevo titular del eje-
cutivo federal. Ante esta situaciéon, Comonfort decidi6 liberar a
Juérez, quien se dirigi6 a Guanajuato. Diez dias después del pro-
nunciamiento de la Ciudadela, ante lo insostenible de su situacion
Comonfort parti6 al destierro, via el puerto de Veracruz. Con su
ausencia, Benito Juarez asumi6 la presidencia de la Republica.
La guerra de Reforma habia comenzado, misma que duraria tres
afos, de 1858 a 1860. Fue una guerra civil cruenta; fue un gran
enfrentamiento entre el partido conservador que representaba el
pasado de opresion y el partido liberal que era portador del futu-
ro, de la libertad, la igualdad y de los derechos constitucionales
para todos los habitantes del pais.

Esa guerra la gano el pueblo mexicano, Juarez y el partido li-
beral. El 11 de junio de 1861 el congreso declaré triunfador en las
elecciones presidenciales a Benito Juarez.

El 6 y 8 de enero de 1862 las escuadras francesa, inglesa y
espafiola fueron divisadas frente a Veracruz. El 19 de abril las
tropas francesas atacaron a las mexicanas. Habia comenzado la
invasion francesa que, en contubernio con lo que quedaba del
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partido conservador, instauré el imperio del archiduque aus-
triaco Maximiliano de Habsburgo, quien acept6 esa “corona” el
10 de abril de 1864.

Exactamente un afio después, el 10 de abril de 1865, Maximi-
liano expidi6 el Estatuto Provisional del Imperio Mexicano del
cual, aparte de que era espurio, nada qued¢ y en nada influy6 en
la evolucién de nuestro sistema presidencial.

El15 dejulio de 1867 Benito Judrez entr6 victorioso a la ciudad
de México. Habia ganado dos guerras y hecho triunfar el orden
constitucional de la Carta Magna de 1857, asi como el ideario del
grupo de los puros del partido liberal con las Leyes de Reforma.
Su prestigio era enorme. En una palabra, habia salvado a la Cons-
tituciéon de dos peligros fenomenales, y podia contemplarse el fu-
turo con optimismo.

En esos momentos de triunfo y de victoria de la Constitucion
de 1857, se pensaba que ésta debia reformarse con varias finalida-
des, siendo la principal equilibrar los pesos y contrapesos entre los
poderes legislativo y ejecutivo, debido a que era dificil gobernar
con un legislativo extraordinariamente fortalecido en detrimento
del ejecutivo.

Justo Sierra afirmé que los estadistas, que formaban el consejo
oficial de Juarez, consideraron que dichas reformas no se iban a
conseguir en los congresos “exaltados que debian preverse, sino
muy tarde y muy deficientemente” y que debido a la situacion
histérica anormal y extraordinaria que se estaba viviendo*, era
posible convocar al pais, para que al momento de elegir a las au-
toridades, de acuerdo con la “Convocatoria para la eleccién de los
supremos poderes federales” del 14 de agosto de 1867, manifesta-
ra si era su voluntad facultar al congreso, que iba a elegir, para adi-
cionar y modificar la Constitucién en los cinco puntos sefialados

46 Sierra, Justo, obra citada, nota 37, pp. 367 y 368; Tena Ramirez, Felipe, obra
citada, nota 7, pp. 681-685 y 691-693.
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por la convocatoria, y sin necesidad de seguir el procedimiento de
reforma que establecia la propia Constitucion. Es decir, junto a las
elecciones de las autoridades, se convocaba a un referendo que no
contemplaba la Ley Fundamental.

Esos cinco puntos fueron:

a) Elrestablecimiento del senado, distribuyéndose las facultades
legislativas entre las dos camaras.

b) La facultad de veto al presidente de la Reptblica, pudiéndose
superar éste por los dos tercios de los votos de los legisladores.

¢) Los informes del gobierno al congreso serian escritos, no ver-
bales, especificAndose si debian ser directamente del presiden-
te o de los secretarios del despacho.

d) Restricciones a la comisién permanente para convocar a sesio-
nes extraordinarias, y

e) La determinacién de la sustituciéon provisional en caso de que
faltaran el presidente de la Reptblica y el presidente de la Su-
prema Corte de Justicia.

Se atribuy6 la paternidad de esos cinco puntos a un gran
intelectual que gozaba de especial prestigio, Sebastian Lerdo
de Tejada.

Las elecciones se llevaron a cabo y fueron electos Benito Jua-
rez como presidente de la Reptublica y Sebastidn Lerdo de Tejada
como presidente de la Suprema Corte, pero nunca se conocio el
resultado del referendo, debido a que esos votos no fueron con-
tados. Se alegb6 que era un procedimiento anticonstitucional, en
virtud de que no estaba previsto en la propia Constitucién, la cual
tnicamente podia reformarse de acuerdo con el precepto que la
misma contenia para tal efecto.
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En el fracaso del referendo, ademas del argumento legal, juga-
ron también diversos aspectos politicos: los descontentos tanto del
clero como de los derrotados en las dos guerras, asi como los ene-
migos de Judrez y de Lerdo de Tejada en el propio partido liberal,
el cual nunca fue monolitico.

Las reformas que esos dos préceres consideraban indispensa-
bles para el gobierno de la Reptblica fracasaron estrepitosamente,
a pesar del enorme prestigio de ambos y la inmensa deuda que el
pais tenia con Juarez.

4. El presidente Lerdo de Tejada logré dos reformas constitu-
cionales de especial relevancia. El 25 de septiembre de 1873
se introdujeron los principios de las Leyes de Reforma en la
Carta Magna.

El 13 de noviembre de 1874 se modificaron 21 articulos cons-
titucionales que reestructuraron el sistema de gobierno. Mu-
chos de esos preceptos pasaron a la Constituciéon de 1917. Fue
una cirugia mayor y a corazoén abierto a la Ley Fundamental.
Casi todas las ideas que Judrez habia propuesto en el referendo
de 1867 se alcanzaron en 1874 y muchas mds, aunque respecto
al veto se qued6 a medio camino. Lerdo de Tejada obtuvo de
los congresos federal y locales lo que le fue negado a Juarez.
Eran otros tiempos, el pais se habia tranquilizado y el presiden-
te Lerdo tuvo una influencia o control sobre el congreso federal
que unos afios antes hubiera sido inimaginable.

Los principios mdas importantes de la reforma constitucional
de 1874 fueron:

a) La restauracion del senado.

b) La eleccion de los senadores seria indirecta en primer grado, y
las legislaturas locales declararian electo al ganador.
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El senado se renovaria por mitad cada dos afios.

Se reafirmaba la calificacion politica de las elecciones de los
legisladores, la cual realizaria cada una de las cdmaras y resol-
veria las dudas que hubiesen surgido.

Se precisaba el procedimiento de la formacién de las leyes y
decretos; muchas de estas fracciones subsisten hasta nues-
tros dias.

Las observaciones del presidente de la Reptblica podian ser
superadas por la mayoria de los legisladores presentes. En este
aspecto no se acepto la propuesta de Judrez de las dos terce-
ras partes de los legisladores presentes; es decir, se mejoraba
el procedimiento de las observaciones presidenciales pero no
existia la facultad de veto, porque para que éste se configurara
era necesario que las observaciones se superaran por una ma-
yoria calificada.

El congreso sé6lo podia ocuparse en las sesiones extraordina-
rias de los asuntos contenidos en la convocatoria.

Nuevas facultades al congreso y a cada una de las cdmaras,
algunas de las cuales pasaron a la Constitucién de 1917 como
son las facultades exclusivas al senado para declarar, cuando
hayan desaparecido los poderes legislativo y ejecutivo en un
estado, que ha llegado el caso de nombrarle un gobernador
constitucional, y la resolucion de las cuestiones politicas que
surjan entre los poderes de un Estado, cuando se cumplan al-
gunos de los dos supuestos sefialados, e

La comisiéon permanente podia acordar, por si o a propuesta
del ejecutivo, oyéndolo en el primer caso, la convocatoria al
congreso 0 a una cdmara a sesiones extraordinarias. Para ello
se necesitaba el voto de las dos terceras partes de los indivi-
duos presentes.
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5. Las reformas constitucionales de 1874 establecieron mejores
pesos y contrapesos entre los poderes ejecutivo y legislativo.
Se superaba la concepcién expresada por un gran jurista y
maestro de que la Constitucién de 1857 habia hecho del ejecu-
tivo un simple agente del legislativo, y que a este tltimo sélo
una cosa no habia podido suprimirle: la fuerza fisica, o sea, el
ejército. En una palabra, en su concepcion se configuraba una
Constitucién que era todo limites al ejecutivo®.

En 1912, Emilio Rabasa, después de las reformas de 1874, afir-
mo que subsistia la preponderancia del legislativo sobre el ejecuti-
vo, realizé un estudio de los preceptos que, en su opinién, podian
propiciar el enfrentamiento entre los poderes y en el cual la for-
taleza constitucional se encontraba en el legislativo; se manifest6
decididamente a favor de un veto presidencial s6lo superable por
las dos terceras partes de los legisladores presentes®.

Por el contrario, Daniel Cosio Villegas y Mario de la Cueva
defendieron a la Constitucién de 1857. La conclusién del primero,
ala cual se adhiri6 el segundo, fue que la Constituciéon estuvo muy
por encima de sus criticos®.

III. El sistema presidencial en la Constitucién de 1917

1. La Constitucion mexicana de 1917 es fruto del primer movi-
miento social del siglo XX, el cual se inici6 con la idea de res-
tablecer, incluso por la fuerza, la vigencia de la Constitucion
de 1857, que habia sido violentada con los asesinatos del pre-
sidente y el vicepresidente de la Reptblica, ademas de la usur-

47  Sierra, Justo, obra citada, nota 37, pp. 281 y 285-286.

48 Rabasa, Emilio, La Constitucién y la dictadura. Estudio sobre la organi-
zacién politica de México, 3a. ed., México, Porrta, 1956, pp. 143, 153-169
y 176-178.

49 Cosio Villegas, Daniel, La Constitucién de 1857 y sus criticos, México,

Editorial Hermes, 1957, pp. 11 y 12; Cueva, Mario de la, obra citada, nota
10, pp. 1324 y 1325.
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pacion real -formalmente fue legal- de la presidencia por parte
del general Victoriano Huerta. Asi lo manifest6 Venustiano
Carranza el 18 de febrero de 1913. El congreso coahuilense
autoriz6 a Carranza a levantar las fuerzas armadas necesarias
para el “sostenimiento del orden constitucional de la Republi-
ca”, que era el de la Ley Fundamental de 1857.

;Cuando nacié, entonces, la idea de crear una nueva Constitu-
ciéon? Al respecto existen varias hipoétesis.

Silva Herzog afirma que fue una sorpresa para la mayoria
de la nacién que Venustiano Carranza convocara a un Congreso
Constituyente.

El pensamiento de la reaccién, personificado en Jorge Vera
Estafiol, piensa que se llega a nuestra Constitucién actual por
un pacto entre Carranza, Obregén y Gonzélez; dicho pacto, se-
gun este autor, contenia tres clausulas: a) convocar a un Congre-
so Constituyente integrado por personas adictas a Carranza, b)
adoptar una nueva Constituciéon basada sobre el modelo de la
Carta de 1857, aunque modificada con el propésito de concretar
los maximos poderes en el ejecutivo, e investir a los poderes pa-
blicos de amplias facultades, para que dispusieran de la riqueza
nacional, c) repartir el poder entre Carranza y sus generales, to-
candole al primero la presidencia de la Republica. Este autor dice
deducir su opinién de los decretos promulgados por Carranza el
14 y 19 de septiembre de 1916.

Para Portes Gil, la Constitucion de 1917 “se logré indudable-
mente, gracias a la testarudez, a la tesoneria, a la vision intuitiva
de Carranza, que no cejé un momento ni admitié6 componenda
alguna para volver al orden constitucional”.

Para Romero Flores, la razén de una nueva Constitucion es-

triba en que las leyes expedidas por Carranza en uso de las fa-
cultades extraordinarias de que habia sido investido, se cumplian
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debido a que el pueblo con las armas en la mano las hacia cumplir,
pero tratar de encuadrarlas dentro de la Constituciéon de 1857 no
era posible, por el corte liberal e individualista de ésta.

Djed Bérquez opina que la idea de hacer una nueva Constitu-
cién brot6 de todas partes: de los altos jefes de gobierno, de los mi-
litares y de los civiles, preocupados por estructurar juridicamente
el movimiento iniciado en 1910.

Gonzalez Ramirez afirma que la inquietud por convocar a
nuestro Congreso Constituyente del siglo XX se encuentra en la
contestacion que Carranza dio a una solicitud de Obregon y Villa,
en septiembre de 1914.

Estos ultimos le pedian al primer jefe que encontrara solu-
cion al problema agrario, a lo cual Carranza contest6: “Las de-
maés proposiciones, de trascendentalisima importancia, no pue-
den considerarse objeto de discusion y aprobacion entre tres o
cuatro personas, sino que deben discutirse y aprobarse, en mi
concepto, por una asamblea que pueda tener imbibita la repre-
sentacion del pais”!.

Ferrer Mendiolea asevera que ese pensamiento se encuentra
en el cable que Carranza envi6 al licenciado Eliseo Arredondo, su
representante en Washington, el 3 de febrero de 1915 y en el cual
escribié que “...cuando la paz se restablezca, convocaré a un con-
greso debidamente electo por todos los ciudadanos, el cual tendra
cardcter constituyente para elevar a preceptos constitucionales las
reformas dictadas durante la lucha”>>.

50 Carpizo, Jorge, La Constitucién mexicana de 1917, 14a. ed., México, Po-
rraa, 2004, pp. 47-50.

51 Gonzalez Ramirez, Manuel, La Revolucion Social de México, México,
Fondo de Cultura Econémica, t. II, 1965, p. 286.

52  Ferrer Mendiolea, Gabriel, Historia del Congreso Constituyente 1916-
1917, México, Instituto Nacional de Estudios Historicos de la Revolucion
Mexicana, 1957, p. 28.
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Considero que la verdadera razén para convocar al Constitu-
yente de 1916 se encuentra en el pensamiento de Romero Flores.

La prensa hizo magna campafia a favor de un congreso que
reformara y adicionara la Constitucién de 1857. El 6rgano semiofi-
cial de la primera jefatura, “El pueblo”, fue uno de los que mas
labor efectué.

Félix F. Palavicini sefiald, en varios articulos, la necesidad de
convocar a un Congreso Constituyente.

El 14 de septiembre de 1916, Carranza dio a conocer el decreto
que reformo algunos articulos (4°, 5° y 6°) del Plan de Guadalupe.
En los considerandos explicé que la Constitucion de 1857, a pe-
sar de la bondad de sus principios, no era la mas adecuada para
satisfacer las necesidades publicas; que en ella se corria el peligro
de que el ejecutivo absorbiera a los otros dos poderes, creando
una nueva tirania. Que el gobierno podria establecerse conforme
a las reformas expedidas por la primera jefatura, pero ello seria
objeto de las més acérrimas criticas por parte de los enemigos del
movimiento social; por esto, el camino indicado, era convocar a
un Congreso Constituyente, a través del cual la nacién expresara
su voluntad. Coment6 que si no se seguia el cauce que la misma
Constitucion establecia para convocar al Constituyente, ello no era
ningtn obstaculo, pues opinaba que esta facultad sélo la podia
ejercer en la forma que le ordenaba la Norma Fundamental; lo an-
terior no implicaba impedimento alguno para el libre ejercicio de
la soberania por el pueblo mismo. Ademas, agregaba, nadie ha-
bia puesto en duda la legitimidad del Congreso Constituyente de
1856-1857, a pesar de que no habia seguido el procedimiento que
establecia la Constitucion de 1824; por estas razones no veia la ma-
nera en que se podria objetar la legalidad del nuevo Constituyente
y la legitimidad de su obra®™.

53 Sobre el decreto convocatorio, véase Moreno, Daniel, El Congreso Cons-
tituyente de 1916-1917, México, UNAM, Coordinacion de Humanidades,
1967, pp. 20-23.
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La razon asistia a Carranza, la fuente del nuevo Constituyente
no era el orden juridico que fallecia, sino el movimiento social que
conmovia al pais, la vida que sufria y exigia mejorar; los miles y
miles de viudas y huérfanos que anhelaban que la sangre del ser
querido brotara en una realidad de mejoria para su precaria con-
dicién econémica.

Al terminar los considerandos, vienen seis articulos donde se
establece que se expedira convocatoria para un Congreso Consti-
tuyente. El Distrito Federal, los Estados y Territorios mandarian
un diputado propietario y un suplente, por cada sesenta mil ha-
bitantes, o fracciéon que pasara de veinte mil. Si algtin Estado o
Territorio no tenia la cifra indicada, de todos modos elegiria un
diputado propietario y un suplente. Los requisitos para ser dipu-
tado serian los sefialados en la Carta de 1857, ademas del impedi-
mento absoluto a las personas que hubiesen colaborado con los
gobiernos hostiles a la causa constitucionalista. Se estipulaba que
el primer jefe entregaria un proyecto de Constitucién reformada al
Congreso Constituyente, y éste no podria ocuparse de otro asunto
sino del mencionado proyecto.

Con base en este documento se expidié la convocatoria al
Constituyente que establecia que la Asamblea se reuniria en la ciu-
dad de Querétaro y quedaria instalada el 1o. de diciembre de ese
afo (1916); en el articulo segundo se sehalaba el dia 22 de octubre
para la eleccién de los diputados.

2. El1°. de diciembre de 1916 se celebr¢ la sesiéon inaugural del
Congreso Constituyente de 1916-1917, a la cual se present6
Venustiano Carranza; leyé un amplio documento -que es una
verdadera exposicion de motivos del proyecto integral de re-
formas a la Constitucion de 1857-, mismo que entregé al Cons-
tituyente. El presidente de ese 6rgano colegiado le manifesto
que lo habian escuchado con especial atencién respecto a “los
principios politicos y sociales que os han servido de guia al ha-
cer las diversas reformas que son indispensables para adaptar
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la Constitucién de 1857 a las necesidades més hondas y a las
nuevas aspiraciones del pueblo mexicano”.

En relacion con el sistema presidencial, Carranza explicé las
razones por las cuales se proponia fortalecer al poder ejecutivo, y
manifest6 que:

“El Poder Legislativo, que por naturaleza propia de sus funcio-
nes, tiende siempre a intervenir en las de los otros, estaba dotado
en la Constitucion de 1857 de facultades que le permitian estorbar
o hacer embarazosa y dificil la marcha del Poder Ejecutivo, o bien
sujetarlo a la voluntad caprichosa de una mayoria facil de formar
en las épocas de agitacion, en que regularmente predominan las
malas pasiones y los intereses bastardos.

“Encaminadas a lograr ese fin, se proponen varias reformas de
las que, la principal, es quitar a la Cdmara de Diputados el poder
de juzgar al presidente de la Reptblica y a los demas altos funcio-
narios de la Federacién, facultad que fue, sin duda, la que motivo
que en las dictaduras pasadas se procurase siempre tener diputa-
dos serviles, a quienes manejaban como autématas. ..

“Esta es la oportunidad, sefiores diputados, de tocar una cuestion
que es casi seguro se suscitara entre vosotros, ya que en los tltimos
afios se ha estado discutiendo, con el objeto de hacer aceptable, cierto
sistema de gobierno que se recomienda como infalible, por una par-
te, contra la dictadura, y por la otra, contra la anarquia, entre cuyos
extremos han oscilado constantemente, desde su independencia, los
pueblos latinoamericanos, a saber: el régimen parlamentario. Creo
no sélo conveniente, sino indispensable, deciros, aunque sea somera-
mente, los motivos que he tenido para no aceptar dicho sistema entre

las reformas que traigo al conocimiento de vosotros...”>.

54 Diario de los Debates del Congreso Constituyente 1916-1917, México,
Ediciones de la Comisién Nacional para la celebraciéon del sesquicentena-
rio de la proclamacion de la Independencia Nacional y del cincuentenario
de la Revolucién Mexicana, 1960, t. I, pp. 394-397; véase Calderén, José
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Sus principales razones para no aceptar un sistema parlamen-
tario en México fueron: a) los paises latinoamericanos necesitan
gobiernos fuertes, no despéticos ni dictaduras; b) el sistema parla-
mentario para funcionar bien necesita una serie de condiciones y
“las costumbres de gobierno no se imponen de la noche a la ma-
fiana”; c) si el pueblo elige directamente al presidente, éste conta-
rd con su apoyo “tanto contra la tentativa de Cdmaras invasoras,
como contra las invasiones de los pretorianos”; d) en el sistema
parlamentario se pretende suprimir las facultades de gobierno al
presidente para que las ejerza el congreso a través del gabinete,
haciendo del presidente una figura decorativa; e) el parlamenta-
rismo presupone dos o mas partidos perfectamente organizados
y personas suficientes en cada uno de esos partidos para que se
puedan distribuir frecuentemente las funciones gubernamentales
entre ellos, y en México no se daban esas dos condiciones vy, f) los
pocos paises latinoamericanos donde se habia ensayado este siste-
ma no habian proporcionado buen resultado.

3. En el Constituyente de Querétaro quedé claro que se dotaba
constitucionalmente de amplias facultades al ejecutivo. Algu-
nos diputados afirmaron que se habian limitado las atribucio-
nes del legislativo y ampliado las del ejecutivo, y que con ello
se propiciaba que éste se pudiera convertir en un dictador. Re-
cordemos tinicamente dos intervenciones que se realizaron en
la sesion de la tarde del 18 de enero de 1917.

El diputado Manjarrez declaré:

“...La revolucién, sefiores diputados, debe entenderse bien
que se hizo, y cuando se refiere a la parte politica, en contra del
poder ejecutivo, no se hizo en contra del poder legislativo, y como
una razén voy a decir a ustedes lo siguiente: supongamos que
cualquier revolucionario encontrara a un diputado de los que sir-
vieron a Porfirio Diaz o a Huerta; cuando mas lo meteria a la carcel

Maria, Génesis del presidencialismo en México, México, El Caballito,
1972, pp. 95, 96, 103, 107, 218 y 236-237.
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y a los pocos dias ya estaria libre; pero a Porfirio Diaz, Victoria-
no Huerta o cualquier otro gobernante o jefe politico de aquellos
tiempos, indudablemente que se le formaria un juicio sumario y
se les colgaria. Pero, ya repito, sefiores, que en vez de venir a li-
mitar las funciones del ejecutivo vamos a ampliarlas cuanto mas
sea posible y vamos a maniatar al legislativo. Y bien, sefiores: ya
al legislativo le hemos quitado muchas facultades; ya con ese veto
presidencial le va a ser casi imposible legislar ampliamente hasta
donde los preceptos consideren que sean aprobados, y poniendo
al legislativo en condiciones de que no pueda ser ni con mucho un
peligro; en cambio, el ejecutivo tiene toda clase de facultades; tene-
mos esta Constitucion llena de facultades para el ejecutivo, y esto
(qué quiere decir? Que vamos a hacer legalmente al presidente de
la Reptiblica un dictador, y esto no debe ser”.

El diputado Pastrana Jaimes aseguro:

“...hemos maniatado al poder legislativo a tal grado que no
serd posible de hoy en adelante que ese poder legislativo pueda
estar agresivo contra el presidente de la Republica o contra cual-
quier otro poder; pero esto no quiere decir que el absolutismo que
tienen las cdmaras lo vayamos a depositar en una sola persona; no
quiere decir que porque no queremos dictadores, queramos un
solo dictador. Lo que hemos hecho aqui al maniatar el poder legis-
lativo, quedard incompleto si no procuramos también oponer una
restriccion, una barrera, un limite al poder ejecutivo. El ejecutivo,
tal como lo dejamos en nuestra Constitucién, no es un poder abso-
luto, y a través de nuestra historia y conocimientos bien sabemos
todos, y esta en nuestra conciencia, que un poder absoluto es un
poder débil, porque es un poder odioso, porque no descansa en la
conciencia de los ciudadanos...”®.

55 Diario de los Debates del Congreso Constituyente 1916-1917, obra cita-
da, nota 54, t. II, p. 603.

56 Ibidem, p. 604.
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4. Los primeros afios de vigencia de la Constitucién de 1917 fue-
ron azarosos y violentos. Muchos de los principales lideres del
movimiento constitucionalista, movimiento social mexicano
o revoluciéon mexicana fueron asesinados; entre otros, se pue-
den mencionar a Emiliano Zapata, Francisco Villa, Benjamin
Hill, Francisco Serrano. Incluso el primer presidente de la Re-
publica electo de acuerdo con las disposiciones de la nueva
Constitucién, Venustiano Carranza, corri6 igual suerte. Habia
una diversidad de fuerzas y facciones revolucionarias y mul-
tiples partidos politicos, muchos de ellos locales; fueron afios
de insubordinaciones y revueltas militares, cacicazgos locales
y fuertes problemas econémicos. Ademas, por el otro lado, es-
taban las promesas expuestas durante el movimiento social y
las contenidas en la nueva Constitucion. Urgia superar el caos
politico y econémico en el cual se encontraba el pais para co-
menzar a construir.

Al asesinato de Carranza, el poder legislativo designé a Adol-
fo de la Huerta como presidente sustituto; duré en el encargo seis
meses. El general Obregén, uno de los lideres militares méas im-
portantes del movimiento revolucionario, fue electo presidente de
la Reptblica por el pueblo; eliminé a sus principales enemigos, y
control6 el congreso de la Union y a los gobernadores, asi como a
algunas organizaciones sociales.

Obregon tuvo la fuerza politica y militar suficiente para apo-
yar y lograr que venciera en las elecciones presidenciales a quien
él habia escogido: Plutarco Elias Calles, éste goberné cuatro afios
y realiz6 la reforma constitucional que le permitié a Obregon pre-
sentarse de nuevo como candidato a la presidencia de la Republi-
ca, elecciones que gano, pero fue asesinado antes de ser designado
presidente electo. Asi, la fuerza politica y militar mas importante
recayo en el presidente Elias Calles, el cual decidié que habia que
institucionalizar a la Revolucién Mexicana y a sus componentes,
agrupandolos en un partido nacional. El 1o. de diciembre de 1928
se conoci6 el manifiesto que invitaba a todos los partidos, agrupa-
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ciones y organizaciones politicas de la Republica de credo y ten-
dencia revolucionaria para unirse y constituir el Partido Nacional
Revolucionario (PNR), y se anunci6 la convocatoria a una conven-
cién de representantes en donde se discutirian los puntos que se
sefialaban en el manifiesto.

5. El PNR fue en sus comienzos una coalicién de los partidos y
las organizaciones existentes, cuyos dirigentes eran los caudi-
llos militares, especialmente los generales de divisién, los caci-
ques y algunos lideres sociales.

En un principio a sus dirigentes se les permiti6 alguna au-
tonomia en las elecciones estatales, pero con la supervision del
PNR. La coordinacién de ellos se alcanz6 en las disputas electo-
rales nacionales, y asi se fue deteriorando la autonomia de los
partidos locales™.

El PNR nacié con una identificaciéon total entre partido
y gobierno. Se utilizé la maquinaria estatal en beneficio del
naciente partido. La acreditacion de los delegados a la con-
vencion de creacion del PNR se realiz6 a través de los presi-
dentes municipales™.

El proceso de unificacion y centralizaciéon del PNR no fue
rapido, pero diversos sucesos ayudaron, como la derrota de la
rebelion del general Escobar que habia comenzado el 3 de mar-
zo de 1929.

La derrota militar del general Escobar y de los otros suble-
vados permitié una verdadera limpia de los opositores a Calles,
lo cual fortaleci6 a éste y, en consecuencia, al naciente partido;
fisica o politicamente se destruy6 a los generales que partici-

57  Fuentes Diaz, Vicente, Los partidos politicos en México, México, Edito-
rial Altiplano, 1969, p. 237.

58 Lajous, Alejandra, Los origenes del partido tinico en México, México,
UNAM, 1979, p. 43.
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paron en ella: 9 de divisién, 8 de brigada, 30 brigadieres. Se
desaforaron a 51 diputados federales y 4 senadores, y se separ6
a algunos gobernadores™.

Plutarco Elias Calles se convirtio en el jefe maximo de la Revo-
lucién Mexicana y fue el dirigente real del PNR. El habia tenido la
fuerza y la habilidad para conseguir el nombramiento de Portes
Gil como presidente interino; después la tuvo para la designacion
del candidato presidencial del PNR. El fue quien decidi6 las can-
didaturas de Ortiz Rubio y Lazaro Cardenas, ademés del nom-
bramiento de Abelardo Rodriguez como presidente sustituto por
parte del congreso de la Union.

El Partido fue quien en la realidad efectuaba las elecciones,
desplazando de esta funcion a la secretaria de gobernacién, y se
convirti6 en el representante de las clases populares que el gobier-
no iba organizando. El Partido se transformo en el gran elector de
gobernadores, senadores, diputados y presidentes municipales;
solicitaba lealtad a él y a su dirigente principal, el jefe maximo.

En 1933 se reformaron los estatutos del PNR y se eliminaron
a los pequetos partidos regionales con lo que se fortalecié como
partido nacional, més centralizado, y desde el cual el poder eje-
cutivo regulaba las corrientes politicas y electorales, lo cual no
implicé que hubiese desaparecido toda resistencia, misma que se
localiz6 en algunos grandes partidos regionales®.

6. Lo que me importa resaltar es que la creacion del PNR modifi-
c6 el sistema presidencial mexicano estructurado en la Consti-
tucion de 1917, en varios sentidos, debido a:

a) la creacién de un gran partido nacional que se integré con
las fuerzas nacionales y regionales derivadas del movi-

59 Ibidem, p. 63.

60 Gonzélez Casanova, Pablo, El Estado y los partidos politicos en México,
5a. ed., México, Era, 1986, pp. 113 y 114.
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miento social mexicano, que eran las que habian obtenido
la victoria en la lucha armada;

la centralizacion que alcanz6 dicho Partido;

la identificaciéon Estado-Partido desde el comienzo de este
ultimo;

la jefatura real del partido en el jefe maximo de la Revolu-
cion, y

el partido como el gran elector de gobernadores, sena-
dores, diputados y presidentes municipales. En esta for-
ma, el jefe de todos ellos era la cabeza del partido, y éste
lo era el jefe maximo.

Sobre las bases anteriores, el presidente Lazaro Cardenas ter-
mino6 de construir el presidencialismo mexicano:

a)

)

En abril de 1936, Cardenas rompi6 definitivamente con el
general Elfas Calles. La ruptura fue un largo proceso que
comenzé desde el principio del sexenio cardenista. Con
esa ruptura y la expulsion de Calles del pais, el presidente
de la Reptblica se convirti6 en el jefe real del Partido.

Un acercamiento del presidente y del PNR a las clases
agraria y obrera, asi como a sus organizaciones, dan-
dose un apoyo reciproco. Por ejemplo, para las eleccio-
nes de diputados federales en 1937, el Partido postul6
a muchos dirigentes de la CTM y de otras organizacio-
nes populares®.

La transformacién del PNR en partido de la Revoluciéon
Mexicana (PRM) y su reestructuracion en cuatro grandes

61 Fuentes Diaz, Vicente, obra citada, nota 57, pp. 250-257. Lajous, Alejandra,
obra citada, nota 58, pp. 182-184.
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sectores, el campesino, el obrero, el popular y el militar.
Cada uno conservaba su autonomia, pero en politica elec-
toral se obligaba a intervenir tnica y exclusivamente a tra-
vés del Partido, respetando la disciplina partidista.

El sector popular se formé con cooperativistas, artesanos,
industriales, estudiantes, profesionales, comerciantes en pe-
queno, etcétera.

El PRM naci6 con una estructura corporativista®®. Todavia en
el sexenio de Cardenas se manifestaron algunas divisiones inter-
nas en su seno.

d) El presidente de la Reptblica se convirtié en el gran y tl-

timo arbitro de los més importantes conflictos politicos y
sociales del pais.

El presidente en funciones designaba con amplia liber-
tad al candidato de su partido a la presidencia de la Re-
publica; candidato que tenia todas las posibilidades de
obtener el triunfo en las elecciones, tal y como aconteci6
hasta el afio 2000.

8. El presidente Avila Camacho suprimi6 el sector militar del
PRM, a pesar de que los militares se encontraban “en su ex-
clusivo caracter de ciudadanos” y no como parte del ejército.
Hizo bien debido a que ambos caracteres son inseparables.

Desde el principio de su existencia el partido hegemonico
no fue monolitico. La mejor prueba son las escisiones que su-
fri6 por parte de personajes del propio partido que al no verse
favorecidos con la candidatura del mismo para la eleccion pre-

62 Lajous, Alejandra, Los partidos politicos en México, México, Premia,
1985, pp. 24-26 y 127; Gonzalez Casanova, Pablo, obra citada, nota 60,
pp- 120-121.
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sidencial, decidieron lanzar su propia candidatura y contender
contra el candidato oficial.

Vasconcelos no formé parte del PNR, pero fue uno de los
miembros mas distinguidos del gabinete de Obregén. Se convirtié
en un gran contendiente en contra de Ortiz Rubio.

El general Andrew Almazén fue candidato presidencial en
contra de Avila Camacho; Ezequiel Padilla en contra de Miguel
Alemén; Henriquez Guzman en contra de Ruiz Cortines y Cuau-
htémoc Cardenas en contra de Carlos Salinas.

IV. Organizacién del ejecutivo y el principio de no-reeleccién

1. El articulo 80 de la Constituciéon de 1917 dice que: “Se deposi-
ta el ejercicio del Supremo Poder Ejecutivo de la Unién en un
solo individuo que se denominaré ‘Presidente de los Estados
Unidos Mexicanos’.” Es la misma idea y casi idéntica redac-
cién gramatical de los articulos correspondientes en las Cons-

tituciones de 1824 y 1857.

La expresion de supremo poder ejecutivo es una reminis-
cencia de otras épocas en las que se acostumbré calificar de
supremos a los poderes. Asi, en los Elementos constitucio-
nales de Rayoén se menciona el “supremo congreso”, y en la
Constitucion de Apatzingén se habla de “supremo congreso”,
“supremo gobierno” y de “supremo tribunal de justicia”. Lo
curioso es que actualmente se hace énfasis en dicho adjetivo
respecto al poder ejecutivo, habiendo desaparecido en lo re-
ferente al poder legislativo, pero subsistiendo en la expresion
suprema corte de justicia.

En otras constituciones latinoamericanas también fue comtn
otorgar la denominacién de supremos a los poderes, y hoy en dia
calificar al poder ejecutivo, y por tanto al presidente, de supremo
implica Gnicamente que él es la ctaspide de la pirdmide adminis-
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trativa®; pero el poder ejecutivo es solo y exclusivamente el presi-
dente de la Republica. Es decir, nuestro articulo 80 dispone que el
poder ejecutivo es unitario.

En México, en otros tiempos, como ya examiné, se discu-
ti6 ampliamente y hasta con calor si el poder ejecutivo debia
ser unitario o colegiado: en el fondo del asunto vibraba la in-
quietud por no crear un ejecutivo fuerte. Los que se inclinaban
por un ejecutivo colegiado lo que perseguian era debilitar este
poder. Actualmente, tal discusién ha sido superada en nuestro
pais. Se acepta el ejecutivo unitario y por décadas ha dejado de
discutirse este problema.

2. Elarticulo 81 dispone que: “La eleccion del Presidente sera di-
recta y en los términos que disponga la ley electoral”.

La historia constitucional mexicana se incliné por la eleccion
indirecta del presidente. La Ley Fundamental de 1857 normé un
procedimiento indirecto en primer grado y en escrutinio secreto,
y las leyes electorales de 1857 y 1901 precisaron que existiria un
elector por cada quinientos habitantes; estos electores, a su vez,
votaban por el presidente.

Entre las reformas que Comonfort pensaba proponer a la
Constitucion de 1857, se encontraba la de la eleccion directa del
presidente de la Republica®; pero no fue sino hasta la actual Cons-
tituciéon que se cambi6 aquel sistema por el de eleccién directa del
presidente, de acuerdo con la propuesta que se encontraba en el
proyecto de Carranza.

La eleccién directa tiene la ventaja de que es elegido presidente
quien obtiene la mayoria de los votos populares. En cambio, en el

63 Véase Villegas Basavilbaso, Benjamin, “El poder ejecutivo. Valoracién y
analisis. Su practica”, Revista de la Facultad de Derecho y Ciencias So-
ciales, afio V, num. 1, Montevideo, 1954, p. 20.

64 Rabasa, Emilio, obra citada, nota 48, p. 94.
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sistema indirecto se puede dar el caso de que los electores desig-
nen presidente a alguien que haya recibido menos votos que otro
candidato; en Estados Unidos, se ha afirmado, que esto ha aconte-
cido en varias ocasiones® como en 1876 y 1888, y tan recientemente
como en la primera eleccion presidencial de Bush, hijo, en la cual el
contendiente Gore obtuvo mas votos populares que Bush. Empero,
este tltimo fue declarado presidente de Estados Unidos.

3. Los requisitos para ser presidente estdn contenidos en el arti-
culo 82, en diversas fracciones que son las siguientes:

a) Ser ciudadano mexicano por nacimiento, en pleno goce de sus
derechos, hijo de padre o madre mexicanos y haber residido en
el pais al menos durante veinte afios. Lo primero que se exige
es ser ciudadano mexicano, lo cual es muy natural ya que, con-
forme a la fraccion II del articulo 35 constitucional, es prerro-
gativa del ciudadano poder ser votado para todos los cargos
de eleccién popular, y para poder desempefar ese cargo nece-
sariamente tiene que estar en pleno goce de sus derechos.

Ademés, se pide ser ciudadano mexicano por nacimiento, de-
bido a que se supone que asi se es mas adicto a la patria que los
que son mexicanos por simple naturalizaciéon®; se trata de evitar
que se sigan intereses que no sean los de México, como podria
acontecer si antes se ha tenido otra nacionalidad.

Existen otros requerimientos: ser hijo de padre o madre mexi-
canos. Este proviene de una reforma constitucional de julio de
1994. La original Constitucién exigia ser hijo de padres mexicanos

65 Véase Duverger, Maurice, Instituciones Politicas y Derecho Constitucio-
nal, Barcelona, Ariel, 1962, p. 330; Corwin, Edward S., El Poder Ejecuti-
vo. Funcién y poderes. 1787-1957, Buenos Aires, Bibliografica Argentina,
1959, p. 51.

66 Garcia, Genaro, Nociones de Derecho Constitucional ajustadas a la
Constitucion de 1917, México, Sociedad de Edicion y Libreria Franco
Americana, 1925, p. 108.
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por nacimiento. Lo anterior fue una novedad del Constituyente de
1917. Se trat6 de evitar que una persona “extranjerizante” pudiera
llegar a la presidencia. Se perseguia que alguien como José Ives
Limantour, a quien se le consideraba afrancesado no estuviera en
condiciones de alcanzar esa alta representacion®.

Tena Ramirez criticé esta parte de la entonces fraccion I por
considerar que se trataba de un nacionalismo excesivo y no jus-
tificable porque “nunca se ha dado el caso de que a través de un
presidente, hijo de padres extranjeros, ejerza influencia en los des-
tinos de México el pais de origen de los padres”®, y Moreno San-
chez abogo por la supresion de esta limitacion, argumentando que
hemos recibido y continuamos recibiendo migraciones de impor-
tancia, y porque el pais es muy libre y generoso®.

Sostuve que este requisito no debia suprimirse para abrirle las
puertas de la presidencia de la Reptblica a una persona determi-
nada, debido a que aparte del poco respeto que se demostraria
una vez mas por la Constitucion, se lesionaria a la propia persona
que asi llegara a ser presidente, restdndole legitimidad a su elec-
cién y vulnerando la institucion de la presidencia.

Externé mi opinion en el sentido de que una reforma constitu-
cional para suprimir el requisito de ser hijo de padres mexicanos
por nacimiento, sélo deberia hacerse si existiera consenso nacional
al respecto y tinicamente al principio de un sexenio, para que no
fuera a existir la mas minima duda de que no se trataba de una
reforma ad personam”.

67 “Cartas de Rosendo Pineda a José Ives Limantour”, Trimestre Politico,
nam. 2, México, Fondo de Cultura Econémica, 1975, p. 136.

68 Tena Ramirez, Felipe, Derecho Constitucional Mexicano, 33a. ed., Méxi-
co, Porraa, 2000, p. 440.

69 Excélsior, 17 de agosto de 1977.

70 Carpizo, Jorge, El presidencialismo mexicano, obra citada, nota 38, p. 51.
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Esta modificacion constitucional abri6 las puertas de la presi-
dencia a Vicente Fox, cuya madre era espafiola por nacimiento. En
1994 nadie pensaba en Fox ni siquiera seriamente en Carlos Hank,
miembro del gabinete cuando se publicé la reforma constitucio-
nal, la cual se realizé en un momento en que cronolégicamente ya
no le podia favorecer. Ademas, la reforma no fue decidida unila-
teralmente por el presidente de la Reptblica y su partido, sino fue
una propuesta del PAN en una negociacién politica; negociacio-
nes y acuerdos son frecuentes en todos los regimenes politicos. Es
parte de la politica bien entendida.

La reforma de 1994 exige una residencia en el pais de cuando
menos veinte afios, lo cual es pertinente, debido a que pudiera
darse el caso de alguien cuya madre o padre fueran mexicanos,
por nacimiento o naturalizacién y vivieran en el extranjero, y él
mismo hubiera nacido, crecido o educado en pais diverso a Méxi-
co, al cual conociera poco o no lo suficientemente bien, o su vincu-
lo nacional con el pais y lo suyo fuera débil.

La Constitucion estadounidense solicita catorce afios de resi-
dencia previa en el pais.

b) Tener treinta y cinco afios cumplidos al tiempo de la eleccién.
Se exige una edad en la cual la Constitucion supone que la per-
sona ha alcanzado la madurez de criterio. S6lo en este caso y
en el de los ministros de la suprema corte de justicia se solicita
esta edad, que es la maxima que la Ley Fundamental llega a
pedir. Por la redaccién del articulo, un partido puede postular
como candidato a una persona de 34 afos, y se satisfara el re-
quisito si cumple los 35 afios incluso el dia de la eleccion.

c) Haber residido en el pais durante todo el afio anterior al dia
de la eleccion. La ausencia del pais hasta por treinta dias, no
interrumpe la residencia. Este requisito parece estar en contra-
diccién con el mencionado en el inciso a). En una Constitucion
no pueden existir contradicciones, y cuando éstas parecieran
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tales, es a través de la interpretacion que se armonizan los pre-
ceptos. En este caso, debe entenderse que la residencia exigida
en el inciso a) admite una ausencia mayor de 30 dias, como
podria ser en el caso de estudios, viajes de placer o de trabajo.
¢Cuan mayor seria esa ausencia a los treinta dias mencionados
en el inciso a), y con qué frecuencia para que no se interrumpa
la residencia exigida de los 20 afios? La Constitucién es omisa
al respecto. La ley debe precisar esos aspectos.

Respecto a la exigencia de haber residido en el pais todo el afio
anterior, la Constitucién no hace ninguna excepcién como si existe
para los diputados y senadores, dado que en la fraccién III del arti-
culo 55 se dispone que: “...La vecindad no se pierde por ausencia
en el desempefio de cargos publicos de eleccién popular”; luego,
al no hacerse la excepcion, el intérprete no la puede realizar. Ade-
mas no son sinénimos los términos de vecindad y residencia.

Se pueden recordar algunos datos historicos: el ingeniero Pas-
cual Ortiz Rubio fue candidato a la presidencia de la Reptblica sin
haber residido en el pais el afio anterior al dia de las elecciones, de-
bido a que en ese afio anterior desempei6 el cargo de embajador
de México en Brasil y con anterioridad en Alemania; habia estado
ausente del pais durante ocho afos”.

Para justificar que si pudiera ocupar la presidencia, se adujo la
ficcion de la extraterritorialidad. Creemos que ella no opera por-
que: a) seria necesario que asi lo dijera expresamente la Constitu-
cién; b) no puede hacerse una extension analédgica con la fraccion
III del articulo 55, pues mientras dicha fraccién se refiere a cargos
de eleccion popular, los diplomaticos son nombrados por el presi-
dente, con ratificaciéon del senado, y c) por la finalidad que persi-
gue esta fraccion, que ya he expuesto.

71 Portes Gil, Emilio, Autobiografia de la revolucion mexicana, México, Ins-
tituto Mexicano de Cultura, 1964, pp. 448-455.
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La interpretaciéon indebida que se le dio a la comentada frac-

cién en el caso de Ortiz Rubio, fue de caracter politico™.

d)

No pertenecer al estado eclesiastico ni ser ministro de algin
culto. Esta disposicion también se encuentra en el articulo 130,
en el cual claramente se ordena que los ministros de los cul-
tos no tienen derecho a ser votados ni a desempefar cargos
publicos. La razén es clara: los sacerdotes dependen de un
poder extrafio al Estado mexicano, obedeciendo a un jefe de
Estado extranjero. Baste recordar que en 1857, al promulgarse
la Constitucion, el clero acaté el mandato del papa que declaré
nula la ley fundamental mexicana. El clero pagé y sostuvo la
guerra contra la Constitucion de 1857. El arzobispo de México
se declar6 por el plan de Tacubaya, el presbitero Valdovinos
lo bendecia™. La guerra cristera de los afios veinte del siglo
XX igualmente fue auspiciada, dirigida y apoyada en todos los
aspectos por el clero mexicano.

No estar en servicio activo, en caso de pertenecer al ejército,
seis meses antes del dia de la eleccidon.

No ser secretario o subsecretario de Estado, jefe o secreta-
rio general de Departamento Administrativo, Procurador
General de la Reptblica, ni Gobernador de algan Estado,
a menos de que se separe de su puesto seis meses antes del
dia de la eleccion.
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Estas dos fracciones fueron una novedad del Congreso Consti-
tuyente de 1916-1917 y respondieron a causas precisas; persiguen
que las personas a quienes menciona se retiren de sus cargos, den-
tro del término que se indica, para que no vayan a aprovecharse
de la influencia de sus cargos e inclinar la eleccién a su favor. Es
decir, se busca la imparcialidad en las elecciones.

La original Constitucion establecio ese plazo en tres meses;
con posterioridad, en 1927, se amplié a un afo para impedir que
Arnulfo R. Gémez, comandante de zona militar, y Francisco R.
Serrano, jefe del departamento del Distrito Federal se beneficiaran
de sus puestos en su pretension de ser candidatos a la presidencia
de la Reptblica. En 1943 se volvid a reformar esta fraccién para
dejar dicho plazo en seis meses™.

En la misma reforma constitucional de 1927 se ampli6 el impe-
dimento constitucional al cargo de gobernador, que con anteriori-
dad no se incluia en la respectiva fraccion.

Ahora bien, los requisitos del articulo 82 se refieren al presi-
dente de la Reptublica, sin hacerse ninguna diferencia entre el elec-
to popularmente y el designado por el poder legislativo. Empero,
se ha afirmado que las fracciones V y VI s6lo son aplicables al pre-
sidente electo popularmente, ya que la separacion del cargo debe
ser antes del dia de la eleccion, y el nombramiento que hace el po-
der legislativo de un presidente interino, sustituto o provisional,
no es una eleccion. Esta fue la base sobre la cual Emilio Portes Gil
pudo ser designado presidente interino y el general Abelardo L.
Rodriguez presidente sustituto, ya que fungian como secretarios
de estado inmediatamente antes de su designacién.

Con todo acierto, Tena Ramirez afirma que siguiéndose este
criterio se podria sostener que el presidente “no necesita tener
treinta y cinco afios cumplidos al tiempo de la eleccién ni haber

74  Fix-Zamudio, Héctor y Valencia Carmona, Salvador, Derecho constitu-
cional mexicano y comparado, 5a. ed., México, Porraa, 2007, p. 717.

57



JorGe Carp1zO

residido en el pais durante todo el afio anterior al dia de la elec-
cion el presidente nombrado por el congreso. En verdad es ésta
una interpretacion forzada, pues aparte de que la palabra ‘elec-
cién’, puede gramaticalmente aplicarse al acto de designacioén por
el pueblo y al que lleva a cabo una asamblea, las razones que ins-
piraron los requisitos del articulo 82 valen por igual para todos
los presidentes, cualquiera que sea su origen. Especialmente los
motivos de imparcialidad, de impedir el abuso del poder, que se
tuvieron en cuenta para erigir las condiciones de las fracciones V
y VI, son mas destacados cuando la influencia politica se emplea
para inclinar la voluntad de una asamblea reducida, como es el
Congreso de la Unién””. Tena tiene toda la razén. La interpreta-
cién que se ha hecho de las fracciones V y VI es errénea.

Ahora bien, el problema que se presentard, si en el futuro se
hiciera necesario que el congreso o la comisién permanente desig-
nara a un presidente, de acuerdo con los articulos 84 y 85, es que
por una parte existen los precedentes de los casos de Portes Gil y
Abelardo L. Rodriguez, y por la otra la recta interpretacion de las
fracciones V y VI. Facil es ver que lo més probable es que se sigan
los precedentes, ya que los que estan imposibilitados son los per-
sonajes politicos més fuertes y conocidos del momento.

Si lo anterior no se considera prudente, habra que adicionar la
fraccion VI para especificar que no se aplica en los supuestos de
los articulos 84 y 85. Y no preocupa especialmente que los secreta-
rios y los otros funcionarios puedan presionar al congreso en estos
casos, porque los varios candidatos servirian de equilibrio entre
ellos, y el congreso tendria varias opciones.

g. No estar comprendido en alguna de las causas de incapacidad
establecida en el articulo 83. Lo que establece el articulo 83 es
el principio de no reeleccién el cual examino con més deteni-

75 Tena Ramirez, Felipe, obra citada, nota 68, p. 442; Constltese Lanz Duret,
Miguel, Derecho constitucional mexicano, México, Norgis Editores, 1959,
pp- 224 y 225.
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miento, en virtud de que constituye una de las bases del siste-
ma politico mexicano y de su estabilidad.

El original articulo 82 contenia una fraccién VII que decia: “No
haber figurado directa o indirectamente, en alguna asonada, mo-
tin o cuartelazo”. Esta fraccion fue suprimida en 1927.

En las elecciones de 1920, Obregén obtuvo 1,131,751 votos, y
Robles Dominguez 47,442. Empero, se present6 peticién a la cé-
mara de diputados para que declarara ilegal la candidatura de
Obregon, basandose precisamente en la entonces fraccion VII del
articulo 82, acusando a Obregén de haber participado en un levan-
tamiento, motin o golpe militar como era el Plan de Agua Prieta de
1920 en contra del presidente Carranza. La caAmara de diputados
desecho dicha solicitud™.

76 Goodspeed, Stephen Spencer, “El papel del ejecutivo en México”, Pro-
blemas Agricolas e Industriales de México, México, Talleres Graficos
de la Nacioén, 1955, vol. VII, pp. 57 y 58. El dictamen de la comision res-
pectiva de la caAmara de diputados fue el siguiente: “Esta comisién cree
que las palabras utilizadas [en la demanda] no pueden ni deben suje-
tarse a una interpretacioén arbitraria cuando son definidas por nuestras
leyes; por consiguiente, tomando en cuenta la definicién del cédigo
penal de las palabras ‘levantamiento o motin’, en cuyo articulo 919 se
establece que son “una reunion tumultuosa de 10 o méas personas en las
calles, parques y otros lugares ptblicos, con el objeto de cometer un de-
lito distinto del de traicién, rebelién o sedicion’, la comisioén cree que la
demanda de nulificacién basada en esos dos supuestos delitos, no debe
ser otorgada. [En cuanto al golpe militar]... la comisién es de la opiniéon
de que aunque el término no es definido por ninguna de nuestras leyes,
los legisladores tuvieron en consideracion los actos que habian tenido
lugar en nuestra historia los cuales originaron ese término; esto es, el
uso violento, hecho por militares, de las fuerzas y elementos puestos
bajo su mando por el gobierno, en contra de este mismo gobierno. Los
peticionarios declaran, por su parte, que un ‘golpe militar es lo mismo
que un motin’, con la tnica diferencia de que la violencia y el tumulto
son hechos por soldados. Admitiendo cualquiera de las dos interpreta-
ciones, esta comisién no puede convenir en que se aplique el término
‘golpe militar’ a un movimiento de cardcter nacional sujeto a un plan
politico bien definido, sancionado, ademads, por la opinién publica y
justificado por acontecimientos posteriores; ademas la comisién no
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Al suprimirse esa disposicién, que era la fracciéon VII del arti-
culo 82, se supli6 con el enunciado transcrito en el citado inciso f).

4. El original articulo 83 de nuestra Constitucion expresaba:
“El Presidente entrard a ejercer su encargo el 1o. de diciem-
bre, durara en él cuatro afios y nunca podré ser reelecto. El
ciudadano que sustituyere al Presidente constitucional, en
caso de falta absoluta de éste, no podré ser electo Presidente
para el periodo inmediato. Tampoco podra ser reelecto Pre-
sidente para el periodo inmediato, el ciudadano que fuere
nombrado presidente interino en las faltas temporales del
Presidente constitucional”.

Asi se llevaba a la nueva Constitucion el postulado politico de
no reeleccion del plan de San Luis de 1910 (véase la nota 38). En
México, una vez que una persona llegaba a la presidencia, solo se
le podia sustituir ya fuera por la fuerza de las armas o por su muer-
te; tal fue la situacion con Santa Anna”, Judrez, Lerdo de Tejada y
Porfirio Diaz. Entre ellos cuatro gobernaron 58 de los primeros 90
afnos del México independiente. Al aspecto de la no-reeleccién en
la Constitucion de 1857 ya me referi.

El Congreso Constituyente de 1916-1917 fue antirreeleccio-
nista: se nutria de la experiencia de los altimos decenios y del
espiritu del movimiento maderista; el resultado fue el mencio-
nado articulo 83.

puede hacer responsable o participante al ciudadano Obregén en un
golpe militar... sin elementos oficiales a su disposicién, se vio obliga-
do a buscar seguridad contra una agresién injustificada del gobierno,
uniéndose después al movimiento revolucionario iniciado en Sonora,
en abril pasado, el cual, por un lado, impidi6 la consumacién de un
atentado contra la soberania del Estado, y por otro protegi6 el derecho
al libre sufragio”.

77 Santa Anna goberné menos de seis afios a pesar de haber ocupado el po-
der 11 veces. Véase Iturriaga, José, “Los presidentes y las elecciones en
Meéxico”, Revista de la Escuela Nacional de Ciencias Politicas y Sociales,
afio IV, nams. 11 y 12, México, UNAM, 1958, p. 19.
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Sin embargo, la ambicién personal fue mas fuerte que el mar-
co constitucional. En 1924, el general Obregén impuso a Calles
como su sucesor en la presidencia, con el deseo de sustituirlo
al término del periodo de cuatro afos de Calles. En octubre de
1925, el partido agrarista propuso la modificacién constitucio-
nal que permitiria la reeleccién de Obregén, no obteniéndose
resultado positivo, debido a la posiciéon del partido laborista;
pero en enero de 1926 el congreso aprob¢ la reforma, y el 22
de enero de 1927 se publicé en el Diario Oficial. El segundo
parrafo del articulo 83 qued¢ redactado en la forma siguiente:
“No podréa ser electo para el periodo inmediato. Pasado éste,
podra desempenar nuevamente el cargo de presidente, sélo por
un periodo mas. Terminado el segundo periodo de ejercicio,
quedara definitivamente incapacitado para ser electo y desem-
pefiar el cargo de presidente en cualquier tiempo”.

En junio de 1927, Obregén manifest6 lo que ya todo México sa-
bia: que aceptaba su candidatura a la presidencia de la Reptblica.
Los otros dos candidatos fueron asesinados: Arnulfo Gémez y el
general Francisco Serrano.

Qued6 claro que las instituciones mexicanas se desmoronaban
ante la fuerza personal del caudillo. Todo hacia ver que se volvia
a abrir en nuestra historia el camino de Tuxtepec: confréntense la
reforma de Diaz de 1878 y la de Obregoén de 1927.

El 24 de enero de 1928 se reformé de nueva cuenta el articulo
83, cuyo primer parrafo asenté que “El presidente entrara a ejer-
cer su encargo el 1o. de diciembre, durara en él seis afios y nunca
podra ser reelecto para el periodo inmediato”. Como se desprende
del texto, un presidente podria ser reelecto en varias ocasiones,
siempre y cuando no fuera para el periodo inmediato.

Obregon, después de las elecciones y antes de ser declarado
presidente constitucional, fue asesinado, como ya asenté.
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En el I congreso nacional de legisladores de los Estados, que
fue convocado por el comité ejecutivo nacional del PNR, fuera de
agenda se efectué una polémica sobre el principio de no reelec-
cién. Por esta razén, el mencionado comité ejecutivo convocé a
una convencién nacional de ese partido en Aguascalientes en
1932, y se presenté un dictamen que contenia el principio de no
reeleccion’. En esa convencion, el entonces presidente del partido,
Manuel Pérez Trevifio, expresé una idea que posteriormente ha
sido bien acogida por los tratadistas de la materia, con la cual no
estoy de acuerdo y de la que me ocupo después; dijo: “hemos, re-
pito, sacrificado o quemado un derecho (votar por quien se quie-
ra) en aras de un principio” (la no reeleccion)”.

La muerte de Obregoén hizo posible que el 29 de abril de 1933
se publicara en el Diario Oficial una nueva reforma al articulo 83,
que es la que subsiste hasta nuestros dias. Dijo y dice que: “El Pre-
sidente entrard a ejercer su encargo el 1lo. de diciembre y durard
en él seis afios. El ciudadano que haya desempefiado el cargo de
Presidente de la Republica, electo popularmente, o con el caracter
de interino, provisional o sustituto, en ningtn caso y por ningtn
motivo podra volver a desempefar ese puesto”.

Los términos de la reforma de 1933 son maés severos que los de
1917, ya que entonces los presidentes con carécter interino, provi-
sional y sustituto no podian ser electos para el periodo inmediato,
pero si después. En cambio, a partir de 1933, el presidente, sin im-
portar el cardcter que haya tenido, nunca podra volver a ocupar
la presidencia. Ahora se tiene una prohibicion absoluta con la cual
estoy de acuerdo, porque ella ha sido ensefiada por la historia; sin
embargo, tal parece que en 1933 se sentia arrepentimiento y quiza

78 Este dictamen puede verse en Pérez Trevifio, Manuel, “El Partido Nacio-
nal Revolucionario y la no reelecciéon”, Materiales de cultura y divulga-
cién politica mexicana 13, México, Partido Revolucionario Institucional,
1974, pp. 11y 12.

79 Ibidem, p. 15.
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vergiienza de las reformas de 1927 y 1928, por lo que se quiso ir
mas all4 del texto original de 1917.

A partir de entonces, en ocasiones se han oido rumores reelec-
cionistas en favor del presidente en turno: en febrero de 1944, un
grupo de personas propuso a Avila Camacho su reeleccién, a lo
que Avila Camacho se nego, respondiendo que deseaba retirarse
a la vida privada, pero que ademas la Ley Fundamental solo per-
mitia un periodo presidencial®.

También bastantes rumores hubo sobre una posible reeleccion
del presidente Aleman. Desde abril de 1950, el diputado local ve-
racruzano Rafael Ortega, secretario de la confederacién de obreros
y campesinos, se pronuncio en el sentido de que Aleman fuera
reelecto en 1952. Posteriormente se dio una campafa para glorifi-
car a Aleman, e incluso se hicieron consultas al propio Cardenas
para conocer qué pensaba de la reeleccion®.

Cuando el presidente Echeverria se puso a hacer el retrato
hablado de su sucesor, la gente se dio cuenta de que las carac-
teristicas que expresaba Echeverria coincidian mucho con €I,
lo que dio origen a especulaciones en el sentido de que andaba
buscando ser reelecto.

A pesar de los rumores, desde 1933 el articulo 83 de la Cons-
titucion no ha sido tocado. Al respecto s6lo caben tres hipé-
tesis: a) eran simples rumores sin fundamento real alguno; b)
ningtn presidente se atrevié a tocar ese articulo por ser uno
de los fundamentos, una de las bases esenciales, del sistema
politico-constitucional y seria impredecible conocer las conse-

80 Goodspeed, Stephen Spencer, obra citada, nota 76, p. 155.

81 Cosio Villegas, Daniel, La sucesion presidencial, México, Joaquin Mor-
tiz, 1975, pp. 113, 118-120. Al respecto se puede profundizar en Lerner de
Sheinbaum, Bertha y Ralsky de Cimet, Susana, El poder de los presiden-
tes. Alcances y perspectivas (1910-1973), México, Instituto Mexicano de
Estudios Politicos, 1976, pp. 246-248.
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cuencias de su ruptura, en virtud de las multiples fuerzas poli-
ticas y sociales que lo apoyan, y ¢) una combinacién de las dos
hipétesis anteriores. Y sobre las hip6tesis se encuentra el hecho:
el articulo 83 permanece intocado desde 1933.

Los tratadistas mexicanos en general no han sido muy afec-
tos al principio de no reelecciéon. Emilio Rabasa afirmé que la
prohibicién no sélo es inatil sino atentatoria, y que no hay que
recurrir a remedios artificiales, existiendo los de caracter natu-
ral para evitar el mal: hacer efectiva la funcién del pueblo en la
sucesion presidencial®.

Tena Ramirez concluye que en nuestro pais ha sido necesario
establecer un principio antidemocratico -el de no reelecciéon- con
la finalidad de proteger a nuestra incipiente democracia® , y Da-
niel Moreno se pregunta por qué se ha de limitar que se reelija
un presidente que se ha desempefiado con eficacia y patriotismo,
si es el propio pueblo quien asi lo decide. Y se contesta diciendo
que para permitir la reeleccion, primero debe existir una libre
eleccién, porque si no jquién va a calificar la eficacia y el patrio-
tismo de un presidente?®.

Los principios en abstracto no siempre son aplicables a la reali-
dad. En México, el principio de no reeleccién, durante la vigencia
de la actual Constitucion, se derrumbo6 al existir el caudillo con la
fuerza suficiente para abolirlo; no obstante, la época de los caudi-
llos ya se super6 y con todas las fallas del sistema, México se ha
ido institucionalizando.

Considero que dicho principio debe seguir operando ya que
su derogacion puede ser muy grave; no ignoro que en el propio
Congreso Constituyente de 1916-1917 se expres6 que el principio

82 Rabasa, Emilio, obra citada, nota 48, p. 135.
83 Tena Ramirez, Felipe, obra citada, nota 68, p. 444.
84 Moreno, Daniel, obra citada, nota 2, p. 391.
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de no-reeleccién podia caer ante un presidente de gran talla poli-
tica y acerca de cuya reelecciéon todos estuviéramos convencidos
de que es saludable®.

5. El ya citado y transcrito articulo 83 dispone que el presidente
dura en el cargo seis afios. El original articulo 83 indicaba que
la duracion del cargo presidencial era de cuatro afios, pero el
periodo se ampli6 en dos afios por medio de la reforma consti-
tucional de enero de 1928, con el argumento de que los lapsos
de agitacion electoral no deberian ser tan cercanos®.

El propio articulo 83 dice que el presidente entra a ejercer su
funcién el lo. de diciembre, y el articulo 87 norma que al tomar
posesion del cargo debera prestar ante el congreso de la union, o
ante la comision permanente, en los recesos de aquél, la protesta
siguiente: “Protesto guardar y hacer guardar la Constitucién Poli-
tica de los Estados Unidos Mexicanos y las leyes que de ella ema-
nen y desempefiar leal y patriéticamente el cargo de Presidente
de la Reptublica que el pueblo me ha conferido, mirando en todo
por el bien y prosperidad de la Unién; y si asi no lo hiciere, que la
nacién me lo demande”.

85 Diario de los debates del Congreso Constituyente. 1916-1917, obra
citada, nota 54, t. II, p. 593. El diputado Martinez de Escobar, al respec-
to, manifesté que: “Si se presenta un presidente de gran talla politica,
que todos nosotros estemos convencidos de que debe volver a la pre-
sidencia de la reptiblica, yo digo que un articulo de esos no tiene vida
perpetua. Todos sabemos que siempre, ademas de los poderes ejecuti-
vo, legislativo y judicial, en el fondo existe un poder constituyente y lo
llamo poder constituyente cuando reforma un articulo constitucional,
es decir, que el congreso nacional puede hacer la modificacién. De ma-
nera que no existe ese temor de que un hombre de gran talla politica
no pueda ser presidente de la reptblica por segunda vez; si podra serlo
porque ese articulo podra modificarse para ese caso; de manera que si
debe dejarse aqui, como protesta a todo lo malo que hemos tenido en

7 u

nuestra historia, la palabra ‘nunca” “.

86 Iturriaga, José, obra citada, nota 77, p. 12.
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Debemos preguntarnos cudl es la naturaleza de dicha pro-
testa. jEs que mientras no se la rinde no es todavia presiden-
te de la Reptblica? ;En quién recaen las facultades ejecutivas
a partir del primer segundo del dia 1o. de diciembre hasta la
rendiciéon de la protesta? jEn caso de una emergencia, quién
decide en el lapso sefalado? Si por enfermedad no se rindiera
la protesta, jcudl seria la situacion?

La protesta, se ha afirmado, constituye un acto del mas alto
contenido civico que sustituy6 al juramento de caracter religioso
que se usaba en México y todavia se utiliz6 en la jura de la Ley
Fundamental de 1857¥. Las dudas y discusiones se acabarian si el
presidente rindiera la protesta el dia 30 de noviembre, tal y como
lo hizo en su tiempo el presidente Lazaro Cardenas® . Sin embar-
go, las dudas subsisten para aquellos presidentes que protestan el
lo. de diciembre o dias después.

En mi opinién la protesta no constituye el cargo porque, con
o sin ella, el presidente esta obligado a guardar y hacer guardar
la Constitucién y ademas serfa poner la protesta por encima de
las propias elecciones. La protesta es de caracter formal, aunque
importante, debido a que es la manifestacion puablica de la sub-
ordinacion del presidente al orden juridico. Desde este punto de
vista, y con base en los articulos 83 y 85, el presidente lo es desde
que comienza el dia 1o. de diciembre.

Desde luego, el presidente debe prestar la protesta lo antes
posible. Por ello, reitero la conveniencia de que lo haga el 30 de
noviembre. Si un presidente no rinde la protesta y pasan asi varios
dias, el congreso le debe solicitar 1o haga, y si no accediera, seria
causa de responsabilidad del presidente.

87 Rabasa, Emilio O. y Caballero, Gloria, Mexicano: ésta es tu Constitucién,
Meéxico, Cdmara de Diputados, 1968, p. 232.

88 Gonzélez Flores, Enrique, Manual de Derecho Constitucional, México,
Textos Universitarios, 1965, p. 143.
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V. La sustituciéon presidencial y el gabinete

1. Problema dificil y controvertido es la forma de sustituir al pre-
sidente electo o al presidente cuando éste falta antes de tomar
posesion del cargo o antes de la terminacion del periodo. El
Derecho Constitucional Mexicano ha empleado varios siste-
mas que en sintesis son: el ya estudiado de 1824; el de 1836,
cuando al presidente interino lo designaba el senado entre la
terna que le presentaba la cAmara de diputados, y en las faltas
temporales del presidente de la reptblica lo suplia el presiden-
te del consejo. En 1843, durante las faltas menores de quince
dias lo sustituia el presidente del consejo, y para las faltas ma-
yores de ese lapso lo sustituia una persona nombrada por el
senado. En 1847, la cdAmara de diputados designaba al interino,
y si no estaba reunida, se encargaban de la presidencia el presi-
dente de la suprema corte y dos personas electas por el consejo
de gobierno. En 1857, el sistema fue el ya apuntado. En 1882
eran el presidente del senado o el de la permanente, en su caso.
En 1896, la sustitucion recaia en el secretario de relaciones o en
el de gobernacion mientras el congreso realizaba la eleccion.
Para 1904 se regreso6 al sistema vicepresidencial, pero siendo
electo por el pueblo al mismo tiempo que el presidente.

Los anteriores sistemas han sido, en una forma o en otra, muy
criticados, y varios de ellos propiciaron problemas politicos muy
delicados que tuvieron consecuencias graves para el pais. Al refe-
rirme a la Constitucién de 1824 expuse algunos ejemplos.

El sistema de sustitucion de 1904 posibilit6, ante las renuncias
de Madero y Pino Suédrez, que ocupara la presidencia Pedro Las-
curdin, secretario de relaciones exteriores, quien duré aproxima-
damente cuarenta y cinco minutos como presidente, y cuyo tinico
acto de gobierno fue designar secretario de gobernacién a Victo-
riano Huerta, renunciando él de inmediato y abriéndole a Huerta,
en forma expedita, el camino de la presidencia.
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El movimiento social mexicano sintié antipatia por la vicepre-

sidencia. Carranza la suprimié por medio de un decreto®, y en
su proyecto de Constitucién no la mencioné. Tena Ramirez opina
que se atribuyeron a este sistema, y no a causas histéricas bien
definibles, tanto la reivindicacién maderista como el ascenso de
Huerta al poder®.

2.

El sistema actual trata de desvincular la sustitucién del presi-
dente de cualquier persona de quien ya de antemano se conoz-
ca que si aquél falta, sera su sucesor. El sistema, aunque tiene
antecedentes en nuestra historia constitucional tal y como se
desprende del breve relato realizado, conforma un orden dis-
tinto a sus antecesores, y con caracteristicas muy propias.

Son los articulos 73, fraccion XXVI; 78, fraccion VI; 84 y 85

los que configuran el actual sistema, que implica diversas de-
nominaciones y cuyas notas son las siguientes de acuerdo con
los articulos 84 y 85:

a)

El congreso, constituido en colegio electoral, con un quérum
de asistencia de las dos terceras partes del namero total de sus
miembros, en escrutinio secreto y por mayoria absoluta de vo-
tos, nombrara:

un presidente interino, si la falta absoluta del presidente de la
Reptblica ocurre en los dos primeros afos del periodo. En este
caso, dentro de los diez dias siguientes al de la designacion, el
congreso deberd expedir la convocatoria para la eleccion del
presidente que deba concluir el periodo, “debiendo mediar,
entre la fecha de la convocatoria y la que sefiale para la verifi-
cacion de las elecciones, un plazo no menor de catorce meses,
ni mayor de dieciocho”. También se nombrara un presidente
interino si la eleccién no estuviere hecha y declarada el 1o. de

89
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Rabasa, Emilio O. y Caballero, Gloria, obra citada, nota 87, p. 228.

Tena Ramirez, Felipe, obra citada, nota 68, p. 448.



SISTEMA PRESIDENCIAL MEXICANO

ii)

diciembre, o si al comenzar un periodo constitucional no se
presentare el presidente electo, procediéndose de acuerdo con
las mismas reglas sehaladas en este parrafo.

un presidente sustituto, si la falta del presidente ocurre en los
cuatro altimos afios del periodo respectivo. El presidente sus-
tituto deberd concluir éste.

Si el congreso no se encuentra en sesiones, la comisién per-
manente designard un presidente provisional y debera con-
vocar a sesiones extraordinarias al congreso para que nombre
un presidente interino o sustituto, tomando en cuenta si la
falta se ha producido dentro de los dos primeros o los cuatro
altimos afios del periodo presidencial.

De acuerdo con el articulo 78, fraccion VI, la comision per-
manente puede conceder licencia al presidente de la Repu-
blica hasta por treinta dias y nombrar el interino que va a
suplir esa falta; conforme al articulo 73, fraccion XXVI, el
congreso puede conceder licencia al presidente de la Repu-
blica, designando -de acuerdo con el articulo 85- un presi-
dente interino para suplirlo. Es de hacer notar que para el
presidente interino, designado por el congreso, para suplir
las faltas temporales del presidente, la Constitucién no mar-
ca un maximo de tiempo como si lo hace respecto al interino
designado por la permanente®.

Los dos dltimos parrafos del articulo 85, terminan diciendo

que: “Cuando la falta del presidente sea por mds de treinta dias y
el Congreso de la Unién no estuviese reunido, la Comisién Perma-
nente convocara a sesiones extraordinarias del Congreso para que
éste resuelva sobre la licencia y nombre en su caso, al presidente
interino. Si la falta, de temporal, se convierte en absoluta, se proce-
dera como dispone el articulo anterior”.
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Burgoa, Ignacio, Derecho Constitucional Mexicano, 16°. ed., México, Po-
rraa, 2003, pp. 776-777.
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3.

Podemos hacer al sistema mexicano de sustitucion presiden-
cial los siguientes comentarios:

a) Se considera al congreso como si formara una sola camara,
es decir, el senado y la cdAmara de diputados actdan como
un solo y tnico cuerpo colegiado. Consecuentemente, por
la desigualdad en el niimero de integrantes de las dos cé-
maras tendra un mayor peso la de diputados, ya que por
cada senador hay aproximadamente cuatro diputados.

b) Se requiere un quérum de asistencia que para el senado
constituye una regla normal, pero para la cdmara de dipu-
tados es calificado.

c) El quérum de votacion es la regla general de la mayoria
absoluta.

d) Esuna garantia y seguridad de libertad para los legislado-
res que se ordene que el voto sea secreto.

e) El presidente provisional debe durar un plazo muy breve®,
y de acuerdo con el articulo 83 nunca podrd volver a ocupar
la presidencia bajo ninguna denominacion. Igual considera-
cién se puede hacer respecto al presidente interino designa-
do para suplir faltas temporales. Hasta 1933, la Constitucién
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En el Diario de los Debates del Congreso Constituyente, 1916-1917, obra
citada, nota 54, t. IL, p. 476, se lee: “Por la gravedad de la situacién en que
queda el pais a la falta del presidente y la trascendencia de la eleccién de
dicho funcionario, la comisién ha creido necesario no dejar a la comisién
permanente la eleccién definitiva de un presidente sustituto, sino sola-
mente la designacién de un presidente provisional que se haga cargo del
poder. Esta modificacién obedece a la consideracion de que, dado el redu-
cido ntiimero de miembros de la comisién permanente, podria suceder que
el presidente de la Reptiblica, nombrado por un tiempo hasta de ocho me-
ses, y quiza para todo un periodo, fuera electo por diez o doce personas,
con riesgo de la aceptacién por el pueblo de tal designacion y del prestigio
del presidente de la Reptblica”.
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permitia que el congreso pudiera designar al presidente
provisional como sustituto o interino, segtn el caso.

f) La particién del periodo en dos afios para la designacion
de un presidente interino, y de los cuatro restantes para
la designacién de un presidente sustituto, solo me la pue-
do explicar como una reminiscencia de cuando el periodo
presidencial era de cuatro afios. No fue sino hasta la refor-
ma del 29 de abril de 1933 cuando se modificé el precep-
to para adecuarlo -estableciéndose los cuatro afios para el
presidente sustituto- con la reforma de 1928 que amplio6 el
periodo presidencial a seis afios.

g) Para ser congruentes con la intencion de que el presiden-
te provisional dure en su funcién un tiempo muy corto,
se debid senalar el término méaximo dentro del cual la co-
mision permanente debia convocar al congreso a sesiones
extraordinarias.

Los articulos en cuestion no resuelven una gama de problemas
que se pueden presentar, como los casos de enfermedad, incapa-
cidad o inhabilidad mental del presidente, a los cuales me refiero
posteriormente.

4. El sistema actual de sustitucion presidencial ha recibido cri-
ticas: Daniel Moreno lo califica de complicado y poco afortu-
nado, aunque no explica la razén de su afirmacion®. Ramirez
Fonseca hace una serie de aseveraciones que no revisten ma-
yor importancia® y Tena Ramirez encuentra en él varios defec-
tos; en mi opinidn, sélo es de tomarse en cuenta su observacion
en el sentido de que el sistema actual, al requerir el voto de la
mayoria absoluta de los presentes, incurre en una omisién que
no cometio la ley fundamental de 1824: no prever el caso en

93  Moreno, Daniel, obra citada, nota 2, p. 393.

94 Ramirez Fonseca, Francisco, Manual de Derecho Constitucional, México,
Porrta, 1967, pp. 285-286.
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que ninguno de los candidatos logre reunir el nimero de votos
exigido®™. En caso tal, el poder ejecutivo no debe quedar acéfa-
lo, sino que es necesario dar cuantas rondas de votacién sean
necesarias hasta lograr la designacion de su titular. No obs-
tante, con posterioridad realizo una reflexién y una propuesta.

Hay que reconocer que Tena acepta el sistema actual y le pa-
rece el mas idéneo de los que México ha conocido a través de su
historia. Estoy de acuerdo con ese parecer, amén de que en la rea-
lidad el sistema ha operado, aunque no diafanamente por no ha-
berse respetado los requisitos que marca el articulo 82, tal y como
ya he sefialado.

Adolfo de la Huerta fue designado presidente sustituto debido
al asesinato del presidente Venustiano Carranza, y goberné du-
rante seis meses.

Portes Gil fue nombrado presidente interino por el congre-
so, ya que el presidente electo Obregén fue asesinado, y gober-
noé hasta el 4 de febrero de 1930. Conforme a la convocatoria
para elecciones, fue electo popularmente Ortiz Rubio para ter-
minar el periodo que comenz6 el 1o. de diciembre de 1928. Es
decir, el primer periodo de seis afios iba a ser el de Obregon:
1928-1934. Ortiz Rubio no terminé el periodo para el cual fue
electo, dado que present6 su renuncia: goberné del 5 de febrero
de 1930 al 3 de septiembre de 1932.

Y aqui se dio una situacién peculiar: cuando se reformé en
enero de 1928 el articulo 83 para ampliar el periodo presidencial a
seis afios, no se alter¢ el articulo 84, que continu6 ordenando que
se nombraria un presidente interino si la falta ocurria dentro de los
dos primeros afios, y un presidente sustituto si ocurria en los dos
altimos afios del periodo. La falta de presidente a causa de la re-
nuncia de Ortiz Rubio ocurrié después de los dos primeros y antes

95 Tena Ramirez, Felipe, obra citada, nota 68, pp. 449 y 450.
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de los dos tltimos afios. Empero, el congreso designé al general
Abelardo L. Rodriguez como presidente sustituto para terminar el
periodo, habiendo fungido con tal caracter del 3 de septiembre de
1932 al 30 de noviembre de 1934.

Esta incongruencia constitucional afortunadamente se su-
perd con la reforma del 29 de abril de 1933; pero en 1932, pen-
samos que si bien el congreso viol6 la letra de la Constitucion,
se cin6 al sentido de la ampliacién del periodo y tan fue asi, que
pocos meses después se modifico el articulo para adecuarlo al
reformado articulo 83.

Ahora bien, en la situacién anterior era muy complicado con-
vocar a elecciones porque entonces, ;quién seria el presidente, si
mientras tanto, de acuerdo con la Constitucién, no se podia nom-
brar a un presidente interino o sustituto? Por tanto, creo que el
congreso no tuvo otra alternativa que obrar como lo hizo desig-
nando a un presidente sustituto.

Considero que el articulo 85 no debi6 haber equiparado la no
presentacion del presidente electo, a la situaciéon de la eleccién no
declarada el 1o. de diciembre; supongamos que dicha declaraciéon
se pudiera hacer 12, 15, 20 o 30 dias después del 1o. de diciembre,
entonces, realmente ya no es posible efectuarla, porque ya existe
un presidente interino y ya se ha convocado para elecciones popu-
lares. Asi, a través de esta disposicion, se derrumba todo el proce-
so electoral y se prefiere al presidente designado por el congreso
al electo popularmente. Creo que hay que superar esta situacion,
precisando el articulo correspondiente.

5. Debemos preguntarnos quién sustituye al presidente en caso
de enfermedad o cuando sale al extranjero, o qué acontece en
caso de su incapacidad o inhabilidad. En casos de enfermedad
fisica esté la disposicion constitucional del nombramiento de
un presidente interino para faltas temporales; sin embargo,
este precepto no se ha empleado y pienso que el problema esta
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en manos del presidente; serd inicamente él quien decida si su
enfermedad merece o no la aplicacién del precepto, ya que ten-
dria que ser él quien solicitara el nombramiento del presidente
interino, manifestando el tiempo que cree puede durar la en-
fermedad. En caso de salidas al extranjero tampoco ha opera-
do el sistema de sustitucion, mismo que también tendria que
solicitar el propio presidente. Las comunicaciones modernas
hacen que aun en el extranjero, el presidente puede dar con
rapidez y agilidad sus indicaciones, por lo que realmente no es
necesaria sustituciéon alguna.

Respecto a la incapacidad o la inhabilidad, no queda mas re-

medio que dejar que sea el congreso quien la califique™.

6.

He afirmado, y de ello estoy convencido por las razones ex-
puestas, que el actual sistema de sustitucion presidencial de
la Constitucion de 1917 es el mas adecuado que ha conocido
nuestra evolucion constitucional, en virtud de los resultados,
pero he sefialado sus problemas e imprecisiones.

No obstante, la realidad politica mexicana hoy en dia es muy

diversa de aquella de 1917, 1920, 1928 y 1932. En el presente con-
tamos con un sistema tripartito de partidos politicos -3 grandes
partidos y varios pequefios-. Los tres grandes partidos tienen di-
ferencias muy serias entre si, y con frecuencia estan confrontados.
Ademas, es un sistema de partidos en evolucién, y adn no se pue-
de precisar cuél va a ser una configuracién estable.

En estas condiciones existe la preocupacion” , y muy justifi-

cada, de que ante la necesidad de aplicar el sistema de sustitu-
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Véanse Hauriou, André, Derecho Constitucional e Instituciones Politicas,
Barcelona, Ariel, 1971, pp. 459 y 460, y Feerick, John D., “The problem of
presidential inability-Will congress ever solve it?”, Fordham Law Review,
Nueva York, editada por los estudiantes de Fordham University School of
Law, vol. XXXII, nam. 1, 1963, pp. 76, 100, 101, 110, 120-123 y 126.

Gamas Torruco, José, Derecho constitucional mexicano, México, Porrua,
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cién presidencial establecido en nuestra Constitucién, no se vaya
a conseguir facilmente el quérum de asistencia y el de votaciéon
requeridos, y el ejecutivo federal vaya a quedar acéfalo.

Por ello, se ha propuesto por el profesor Diego Valadés® que en
tal caso se prevea la existencia de un encargado de la presidencia,
cuyos tnicos objetivos serfan mantener la actividad del gobierno
y las funciones representativas mientras se realiza la designacion
de acuerdo con los articulos 84 y 85 constitucionales; considera
que no debe reformarse la Constitucién, sino establecerse en la ley
secundaria el orden de sustitucién sucesiva de los secretarios de
Estado, excluyéndose a los que ostentan mando militar. Fl esta-
blece dicho orden en 15 secretarios de Estado, encabezados por el
de gobernacién, y que tal encargado de la presidencia al concluir
esa responsabilidad rinda un informe escrito al congreso o a la
comision permanente, siendo responsable de su desempefio en los
términos de la Constitucion y la ley.

La propuesta de Diego Valadés se encuentra en la direccion
correcta y es la més adecuada para esas situaciones.

7. Ahora bien, obviamente el ejecutivo federal no debe quedar
acéfalo y pueden darse diversas situaciones desde que no se
retina ni el quérum de asistencia, porque deliberadamente no
asistan los legisladores como un medio de presién hasta que
ninguna persona alcance el quérum de votacién, debido a que
los partidos politicos no logran ponerse de acuerdo. Hay que
legislar al respecto. Con tal propésito propongo que:

2001, pp. 905-906.

98 Valadés, Diego, “La sustitucién presidencial en México y en Derecho
Comparado”, Derecho constitucional. Memoria del Congreso Interna-
cional de Culturas y Sistemas Juridicos Comparados, México, UNAM,
Instituto de Investigaciones Juridicas, 2004, pp. 879-881.
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a)

no se reforme la Constitucion o se reforme Unicamente
para realizar algunas precisiones. Es decir, que subsista el
actual sistema;

en la ley secundaria respectiva se regule que si en 4 6 6
horas no hay designacién de presidente de la Republica,
conforme a los articulos 84 y 85 constitucionales, fungira
Z servidor publico como tal hasta que se realice la corres-
pondiente designacion;

ese Z servidor publico podria ser seleccionado entre dos
grupos de personas: i) el presidente de la camara federal
de diputados o el presidente del senado, en virtud de que
han sido electos por el pueblo y son titulares de uno de los
poderes politicos del Estado, o ii) alguno de los principa-
les secretarios del despacho; podria haber una lista de tres,
integrada por los secretarios de gobernacion, de relaciones
exteriores, y de hacienda. Esta posibilidad tiene el incon-
veniente de que no han sido electos a través de una vota-
cién, pero tiene la ventaja que son los que probablemente
conocen mejor el desarrollo de la administracién ptblica
y en caso de emergencia conocen bien los problemas que
enfrenta el 6rgano ejecutivo. Ademas, es de suponerse que
el interregno va a ser corto;

a la posibilidad de los presidentes de alguna de las ca-
maras le encuentro otro inconveniente: por la cercania
con los legisladores pueden influir o estar interesados
en que se retarde la designacion del presidente de la Re-
publica con la finalidad de continuar ejerciendo el car-
go. En tal virtud, pesando pros y contras, me inclino por
la posibilidad de los secretarios del despacho; considero
que resulta la mas adecuada;

este encargado del poder ejecutivo no podria remover a
ningtn miembro del gabinete legal o ampliado para impe-
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dir inestabilidad en ese despacho. Reitero, se supone que
es un encargo muy transitorio. Ademas, asi se suprime la
tentacion de que pueda intentar retardar la designaciéon
por parte del congreso;

f) decia que no se necesita reforma constitucional para ello.
Me percato de que puede haber otra vision sobre el punto.
En tal caso, la reforma deberia ser breve, tnicamente para
indicar que si aconteciera tal supuesto se estarfa a las dis-
posiciones de la ley respectiva, que bien podria ser la Ley
Organica del Congreso de la Union.

8. En México, al igual que en Gran Bretafia y Estados Unidos, el
gabinete es una institucion extraconstitucional, ya que no se
encuentra reglamentada en la Ley Fundamental ni en ninguna
norma secundaria. El gabinete es la reunion de los principales
colaboradores del presidente que lo asesoran sobre los puntos
que el propio presidente desea. Estd en manos del presidente
convocar o no al gabinete. El presidente puede optar por escu-
char las opiniones de sus mas cercanos colaboradores en forma
separada. Empero, algunos presidentes mexicanos si han acos-
tumbrado reunir al gabinete con cierta periodicidad o para
asuntos de especial importancia. Un ejemplo sobresaliente
se encuentra cuando, Cardenas, ante la negativa de las em-
presas petroleras para cumplir con el laudo y la resoluciéon
de la suprema corte que las obligaba a aumentar los salarios
a sus trabajadores, cit6 al gabinete para conocer sus opinio-
nes sobre las medidas que debian realizarse si las empresas
persistian en no querer acatar ese laudo”. Los ejemplos se
cuentan por cientos.

Se ha opinado que realmente el presidente mexicano no tiene
gabinete, lo que redunda en poca coordinacién entre los organis-
mos federales, haciéndose muy dificil conseguir la unidad de ac-

99 Cardenas, Lazaro, Obras. I. Apuntes 1913-1940, México, UNAM, 1972, t.1,
p- 387.
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cién entre aquellos que deben formular la politica en un determi-
nado campo'®. Tal afirmacién no es completamente cierta, puesto
que ha sido cada presidente el que decide si trabaja o no con el
gabinete, y muchos si han utilizado esta institucion.

Gabinete no es sinénimo de consejo de ministros. Este altimo
funciona primordialmente en los sistemas parlamentarios y su
consentimiento o aprobacion resulta necesaria para que la accion
o el proyecto pueda realizarse.

En cambio, el gabinete suele reunirse periédicamente para exa-
minar asuntos generales, lineas politicas y asuntos particulares; la
agenda del gabinete la determina, como ya decia, el presidente.
Su integracién no esta determinada en ninguna ley ni reglamento;
por tanto, el presidente tiene libertad para determinar su composi-
cién y asi lo ha hecho en la realidad; generalmente se compone de
los secretarios de Estado, el procurador general de la Republica y
otros funcionarios. Calles incluy6 al procurador general de justicia
del distrito federal; Ortiz Rubio, a su secretario particular'®’.

También se puede hablar del gabinete en sentido amplio o
“gabinetote”, que incluye al gabinete, mas una serie de funciona-
rios de los principales organismos descentralizados y empresas
de participacion estatal como PEMEX, IMSS, comisién federal de
electricidad, ISSSTE, etcétera.

9. Varios presidentes han optado por el trabajo en gabinetes es-
pecializados. Es probable que los més frecuentes hayan sido
el de seguridad, de hacienda y de desarrollo social; incluso se
designa a una persona que coordine los gabinetes, sin impor-
tar su denominacién, quien a su vez se constituye en uno de
los colaboradores mds importantes y cercanos del presidente.

100 Wionczek, Miguel S., “Antecedentes e instrumentos de la planeacién de
Meéxico”, Bases para la planeacion econémica y social de México, Méxi-
co, Siglo XXI, 1974, p. 63.

101 Goodspeed, Stephen Spencer, obra citada, nota 76, pp. 92, 105 y 175.

78



SISTEMA PRESIDENCIAL MEXICANO

El presidente determina libremente quiénes integran los ga-
binetes especializados, con frecuencia ademds de los secretarios
del despacho se invita a otros altos funcionarios. Por ejemplo: el
gabinete de seguridad lo componen normalmente el secretario de
gobernacion, el secretario de la defensa nacional, el secretario de
marina y el procurador general de la Reptuiblica, pero es frecuen-
te, dependiendo del sexenio presidencial, que también asistan el
director del centro de inteligencia nacional y el subsecretario de
gobierno, mas el coordinador de gabinetes.

Hay presidentes que han determinado un gabinete de salud
integrado con el secretario del ramo y los directores del IMSS e
ISSSTE, con la presencia del coordinador de gabinetes.

Algunos presidentes han decidido que al gabinete de hacienda
se integre el secretario de gobernacién para que esté informado y
exponga sus puntos de vista.

Pienso que el gabinete, en nuestro sistema presidencial, debe
seguir teniendo la flexibilidad de la que ha gozado hasta ahora.
Es indudable que los principales servidores publicos deben estar
informados de las decisiones y con la posibilidad de expresar sus
puntos de vista. Empero, incluso en los sistemas parlamentarios,
la mayoria de los asuntos que conoce el gabinete han sido previa-
mente acordados entre el primer ministro y el ministro del ramo;
generalmente el gabinete no los discute, menos se opone a ellos.

En el sistema mexicano, en los gabinetes especializados el in-
tercambio de opiniones e informacion suelen ser intensos, porque
se retinen para asuntos importantes y de coordinaciéon. El presi-
dente toma la decision después.

Es el coordinador de gabinetes quien se responsabiliza de dis-

tribuir informacién constante entre los miembros de los gabinetes
especializados, asi como del seguimiento de los acuerdos.
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El presidente Vicente Fox determiné la existencia de cuatro ga-
binetes especializados en un acuerdo del 13 de diciembre de 2004,
a saber: seguridad nacional, desarrollo social y humano, econémi-
co y politico, y dejo la puerta abierta para la creacién de otros al
especificar en el articulo 6°, fraccién V: “Los demds que determine
el propio titular del Ejecutivo Federal”'®. En ese articulo se especi-
fic6 que en los gabinetes participarian los servidores ptblicos que
determinara el presidente, y que la finalidad de los mismos consis-
tiria en analizar, definir y evaluar politicas, estrategias y acciones
que fueran competencia concurrente de varias dependencias o en-
tidades de la administracion publica federal.

10. Ademas del gabinete y de los servidores publicos de la admi-
nistracion puablica federal, el presidente de la Reptblica es au-
xiliado por lo que se ha denominado Oficina de la presidencia,
cuya base legal actual se encuentra en la Ley Orgénica de la
Administracién Pablica Federal, que senala que el presidente
cuenta con diversas unidades de asesoria, apoyo técnico y de
coordinacion que el titular del poder ejecutivo federal deter-
mine, de acuerdo con el presupuesto asignado a la presidencia
de la Reptblica.

Con esta base juridica, el presidente determina la estructura de
su Oficina, cuya tnica limitacién es la presupuestaria.

El actual presidente de la Reptiblica -2009- ha modificado en
dos ocasiones dicha estructura. Queda claro que el presidente
actta al respecto con libertad y que va realizando los ajustes
que crea necesarios.

102 Diario Oficial de la Federacion, México, Acuerdo por el que se estable-
cen las Unidades Administrativas de la Presidencia de la Reptblica, 13
de diciembre de 2004, p. 3.

80



SISTEMA PRESIDENCIAL MEXICANO

Conforme al acuerdo presidencial del 21 de enero de 2008,
la presidencia de la Reptublica cuenta con tres grandes unida-
des'®:

I. oficina de la presidencia de la Reptublica;
I. secretaria particular, y
III. coordinacién de comunicacién social.

A la oficina de la presidencia se le atribuyen nueve funcio-
nes, entre ellas la coordinacién de los secretarios técnicos de
los gabinetes especializados, y el seguimiento a las 6rdenes y

acuerdos del presidente.

El articulo quinto del acuerdo indica que la oficina de la presi-
dencia contara con las unidades administrativas siguientes:

I. coordinacién de gabinetes y proyectos especiales;

II. coordinacién de estrategia y mensaje gubernamental;

III. coordinacién de opinién publica;

IV. coordinacién de asesores, y

V. coordinacién general de administracion.

VL. El presidencialismo mexicano

1. Entiendo por presidencialismo una deformacién del sistema

presidencial, en el cual el presidente de la Reptiblica ejerce fun-
ciones constitucionales y metaconstitucionales -de facto- que

103 Diario Oficial de la Federaciéon, México, Acuerdo por el que se reestruc-
turan las unidades administrativas de la Presidencia de la Reptublica, 21
de enero de 2008, pp. 2y 3.
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lo convierten en un poder superior al legislativo y al judicial,
quebrandose los equilibrios de los pesos y contrapesos que la
Constitucion estructura, con la consecuencia que el control del
poder se encuentra debilitado y subordinado en algin grado
al presidente de la Republica.

El presidencialismo depende de diversos factores politi-
cos, como a) un sistema de partidos en donde existe un partido
hegemonico o preponderante es razén suficiente para que el
sistema politico degenere; b) debilidad de los poderes legisla-
tivo y judicial, debido a que la gran mayoria de sus miembros
le deben el cargo al presidente; c) organizacién corporativa de
la sociedad; d) a veces, mandos militares estan a cargo de las
principales responsabilidades politicas; e) un alto grado de
influencia del presidente en la economia del pais; f) control o
contubernio con los poderes de hecho como son los medios de
comunicacion, iglesias y el gran capital.

De acuerdo con cada pais, estos factores se presentan todos o
algunos, y en diversa intensidad. No existe un presidencialismo,
sino presidencialismos, en la misma forma que no existe un siste-
ma presidencial sino sistemas presidenciales'™.

2. El presidencialismo mexicano, tal y como ya afirmé, comenz6
a formarse en 1929 con la fundacién del PNR, el cual permitié
a un caudillo o jefe maximo ir acumulando en sus manos el
verdadero poder, e ir subordinando a multiples partidos poli-
ticos y organizaciones y a sus jefes: los caudillos militares que
habian participado en la Revolucién Mexicana. Las facciones
fueron desapareciendo, prueba de ello se not6 en como iba dis-
minuyendo, en el congreso de la Union, el enfrentamiento de
los legisladores que debian lealtad a varios de los mas impor-
tantes caudillos militares.

104 Carpizo, Jorge, Concepto de democracia y sistema de gobierno en Amé-
rica Latina, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2007,
pp- 177-179.
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Empero, como ya apunté, el presidencialismo mexicano termi-
n6 de formarse y consolidarse en el sexenio del presidente Lazaro
Céardenas, debido a los factores reseiiados.

Este presidencialismo recibi¢ un fuerte golpe en las elecciones
presidenciales de 1988, cuando el principal opositor a Carlos Sali-
nas, el candidato del PRI, fue un desprendimiento del propio PRI
en la persona de Cuauhtémoc Cérdenas, hijo del presidente y ge-
neral Cérdenas.

Gracias a su alianza con el PAN, entre otras razones, el pre-
sidente Salinas pudo gobernar y fortalecerse como presidente
de la Reptblica en su primer afio. En las elecciones para diputa-
dos federales de 1991, el PRI logré una amplia mayoria, lo cual
reforz6 el papel del titular del poder ejecutivo. No obstante, en
ese sexenio se comenzé a reconocer el triunfo del PAN en va-
rias gubernaturas. El sistema politico comenzaba a modificarse.
Las elecciones federales de 1994, incluida la del presidente de la
Reptblica, fueron las primeras en varios decenios que recibie-
ron reconocimiento internacional y nacional como pulcras y sin
mancha de fraude'™.

Empero, al comienzo del sexenio del presidente Ernesto Ze-
dillo la crisis econémica que estallé con el llamado “error de di-
ciembre” de 1994'%, -la mas grave de ellas, aunque una mas de las

105 Carpizo, Jorge, Temas constitucionales, México, Porrda y UNAM, Insti-
tuto de Investigaciones Juridicas, 2003, pp. 55-72.

106 Se denomina “error de diciembre” a la muy grave devaluaciéon que el peso
mexicano sufrié en ese mes de 1994, y en los subsiguientes meses. Cier-
tamente el peso se encontraba entonces sobrevaluado en alrededor de un
quince por ciento. El gobierno avis6 a varios de los duefios de los grandes
capitales del pais su intencién de devaluar; éstos, al ser alertados, vaciaron
gran parte de las reservas en délares del Banco de México. Con posterio-
ridad, lo mismo hicieron los inversionistas extranjeros. Todo ello ocasion6
una crisis financiera y econémica de tamafio monumental.

No puede negarse que en diciembre de 1994 existian otros problemas de
indole financiera, pero el “error de diciembre” se refiere especificamente a
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que se habian presentado a partir de 1976, y en forma recurrente-
desencadené un malestar inmenso y profundo hacia el presidente
y su partido, el PRI: el nivel de vida de la clase media y trabaja-
dora se vio afectada en forma tremenda, su poder adquisitivo y
sus ahorros se esfumaron. Al contrario, la corrupcién increment6
muchos de los grandes capitales. El malestar social lleg6 a extre-
mos tales que por momentos parecia que el presidente Zedillo no
terminaria su sexenio.

No obstante, la economia fue mejorando. Las medidas que
el gobierno tom6 fueron draconianas y lograron la recuperacion
econdmica; no es el caso examinarlas en este ensayo. Lo que no
disminuy6 fue la desazén social. En las elecciones intermedias de
1997 para diputados federales, por primera vez desde 1929, el par-
tido hegemonico no conté con la mayoria de los legisladores en la
camara de diputados. El presidente Zedillo ya no obtuvo la apro-
bacién de algunos de los proyectos més importantes, de acuerdo
con su criterio, que estaba impulsando.

En el afo 2000, el PRI perdi6 las elecciones presidenciales, y
el triunfo lo obtuvo Vicente Fox, el candidato del PAN, quien, en
una forma u otra, incluso fue apoyado por Ernesto Zedillo por
razones muy varias como pueden ser que: i) no habia logrado im-
poner al PRI a su verdadero candidato, alguien de su circulo cer-
cano; ii) un distanciamiento entre él y ese partido, del cual incluso
no se sentia cercano; iii) su conviccion de que un presidente de
oposicion lo trataria mejor que uno de su propio partido, porque
tendria que deslindarse de él, y iv) se percataba del deterioro del
PRI, y comprendié que sus errores como presidente podian, en
parte, ser perdonados si colaboraba a que en forma pacifica un
partido de oposiciéon obtuviera la presidencia, con el afiadido de
que se cubriria de “gloria democratica”.

la manera cémo el gobierno manejo dicha devaluacion del peso mexicano.
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Aunque el PAN obtuvo la presidencia de la Republica con Vi-
cente Fox, no logré tener mayoria de legisladores en ninguna de
las camaras del congreso de la Unién. El presidencialismo mexica-
no concluia asi su ciclo historico.

Ademas, el presidente Fox no era el jefe indiscutido del PAN.
Por el contrario, varias corrientes importantes de ese partido inclu-
so se sentian lejanas a €I, y el pluralismo politico era una realidad
en la Republica. Los gobernadores pertenecian a los tres partidos
politicos mas importantes.

Hay que sefalar ese momento como su conclusién, pero el
proceso histérico fue largo y accidentado, en lo cual no debe per-
derse de vista que:

a) el PRIy los presidentes de la Reptiblica emanados de ese par-
tido no permanecieron estaticos; realizaron una serie de re-
formas constitucionales que fueron abriendo el sistema y lo
fueron democratizando, aceptdndose al maximo nivel juridico
muchas de las mas importantes instituciones juridicas que se
crearon o que se impulsaron en algunos de los paises mas de-
mocraticos de Europa Occidental a partir de la segunda pos-
guerra mundial, y a lo cual dedico parte de este ensayo, y

b) en el ano 2000, antes de las elecciones federales, la oposicion
politica al PRI, ya gobernaba a casi la mitad de la poblacién a
nivel de entidades federativas y municipios'”.

3. En 1978 escribi'® que a mi criterio las causas del predominio
del presidente mexicano eran:

a) ser el jefe del partido predominante, integrado por las
grandes centrales obreras, campesinas y profesionales;

107 Lujambio, Alonso, El poder compartido. Un ensayo sobre la democrati-
zacion mexicana, México, Océano, 2000, pp. 79-97 y 102-106.

108 Carpizo, Jorge, El presidencialismo mexicano, obra citada, nota 38, pp. 25-26.
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b)

el debilitamiento del poder legislativo, ya que la gran
mayoria de los legisladores son miembros del partido
predominante y saben que si se oponen al presidente las
posibilidades de éxito que tienen son casi nulas y que se-
guramente estan asi frustrando su carrera politica;

la integracion, en buena parte, de la suprema corte de justi-
cia por elementos politicos que no se oponen a los asuntos
en los cuales el presidente esta interesado;

la marcada influencia en la economia a través de los meca-
nismos del banco central, de los organismos descentraliza-
dos y de las empresas de participacion estatal, asi como las
amplias facultades que tiene en materia econémica;

la institucionalizacion del ejército, cuyos jefes dependen
de él;

la fuerte influencia en la opinién ptblica a través de los
controles y facultades que tiene respecto a los medios de
comunicacion;

la concentracién de recursos econémicos en la federacion,
especificamente en el ejecutivo;

las amplias facultades constitucionales y extraconstitucio-
nales, como son la facultad de designar a su sucesor y a los
gobernadores de las entidades federativas;

la determinacion de todos los aspectos internacionales en
los cuales interviene el pais, sin que para ello exista ningtin
freno en el senado;

el gobierno directo de la regién mas importante, y con mu-
cho, del pais, como lo es el Distrito Federal;
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k) un elemento psicolégico: que en lo general se acepta el pa-
pel predominante del ejecutivo sin que mayormente se le
cuestione.

En la actualidad, 2009, considero que:

- Varias de esas causas han desaparecido por completo: incisos

a), b), ¢), h),j) y k).

- otras existen pero han sufrido modificaciones importantes: in-

cisos d), f), 1) y g),
-y una subsiste integramente: inciso e).

2. En 1991 me pregunté las razones de dicha transformacién'®, y
asenté que las encontraba en:

“a) los cambios profundos que ha tenido la socie-
dad mexicana; b) las crisis econémicas de los altimos
afos; c) un factor psicolégico: la ruptura del tabu de
que no se debia criticar al presidente de la republi-
ca; d) el fortalecimiento de los poderes legislativo y
judicial federales; e) la influencia mas intensa de los
grupos de presion; f) el paso de un sistema de parti-
do predominante a uno pluralista; g) las frecuentes e
intensas manifestaciones de malestar popular; h) las
reformas politicas promovidas desde la ctpula poli-
tica, especialmente en los tltimos afios e, i) una serie
de factores internacionales”.

109 Ibidem, pp. 234y 235.
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VII. De presidencialismo a sistema presidencial: A. De partido
politico predominante a sistema tripartito de partidos B.
Fortalecimiento del poder legislativo C. Fortalecimiento del
poder judicial

A continuacién examino cémo evolucionaron esas once causas
en un periodo de 30 afios: 1978-2008. Dicha evolucion transformé
por completo el régimen politico, pudiéndose afirmar que se tran-
sit6 del presidencialismo al sistema presidencial.

A. El sistema de partido predominante actualmente no existe
mas. Tenemos un sistema tripartito de partidos politicos, lo
que no quiere decir que existan Gnicamente tres partidos, sino
que s6lo tres tienen, a nivel nacional, la posibilidad real de ob-
tener la presidencia de la reptblica y un ntiimero importante
de legisladores en el congreso federal. Son tres partidos los que
gobiernan entidades federativas y multiples municipios, entre
los cuales existe una lucha intensa por la obtencién del poder
dentro del marco que sefialan la Constitucion y la ley'*.

Este cambio real comenz6 con las elecciones federales de
1988, en las cuales las dos oposiciones mds importantes cre-
cieron: en la eleccién presidencial el Partido Accién Nacional
(PAN) obtuvo el 17.07% de la votacién y el Frente Nacional
Democrético (FND) el 30.8%; el Partido Revolucionario Insti-
tucional (PRI) alcanzé el 50.36% de aquélla. En la cdmara de
diputados federal, el PRI logré contar con 260 legisladores, el
PAN con 101 y la coalicién de izquierda con 115'"'. La oposi-
cion legislativa se fortalecié6 enormemente. El PRI, por primera
vez, perdi6é el nimero necesario de legisladores para realizar

110 Agradezco el eficiente apoyo del licenciado Ivan Alfredo Montes Flores
para la elaboracién de los apartados de este ensayo denominados: “De
presidencialismo a sistema presidencial”.

111 Becerra, Ricardo et al., La mecanica del cambio politico en México. Elec-
ciones, partidos y reformas, México, Ediciones Cal y Arena, 2000, p. 202.
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reformas constitucionales. Si queria llevarlas a cabo tendria que
negociar con el fin de alcanzar el quérum necesario.

A partir de esa fecha los avances electorales del PAN y del
PRD -sucesor del FND- han sido espectaculares y han conformado
el actual sistema de partidos.

4. No obstante, esos tres grandes partidos politicos tienen ac-
tualmente -unos mas, otros menos- graves problemas inter-
nos que son del dominio publico y que se estan ventilando
de frente a la sociedad. En estos momentos es dificil vis-
lumbrar cémo van a evolucionar dichos partidos, y si habra
escisiones en alguno de ellos. Nuestro sistema de partidos
aln se encuentra en formacion.

5. El 2 de julio de 2000, la presidencia de la Reptblica, como
ya asenté, fue ganada por uno de los partidos opositores, el
PAN. Este fue un cambio mayor, si se considera que duran-
te siete décadas el PRI habia monopolizado la presidencia
de la Reptublica. Esta mutacién fue pacifica y se decidié en
las urnas. En 2006, el PAN volvié a obtener la presidencia
de la Reptblica.

El cambio de partido politico en la presidencia de la Re-
puablica implicé fuertes modificaciones en la relacién partido
politico-presidente.

Dentro del PRI, durante esas décadas, y cada vez mas, el ver-
dadero jefe del partido lo fue el presidente de la Republica; sus
6rdenes no eran discutidas, sino puntualmente cumplidas.

Hasta el final del dltimo sexenio priista, aquél designé y
removié al presidente del PRI como a un miembro mas de su
gabinete? , y le imponia al partido su visién -;ideologia?- del

112 El altimo presidente de la Republica que emand del PRI fue el doctor Er-
nesto Zedillo, y durante su sexenio designoé a seis presidentes del comi-
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pais; decia la dltima palabra sobre los candidatos a las guber-
naturas y se reservaba el derecho de decidir con libertad un
nimero importante de las candidaturas de los legisladores
federales, quienes hasta 1988 tenian amplias posibilidades de
ganar la eleccién, con lo cual el presidente de la Reptiblica préc-
ticamente los estaba designando para el cargo.

Sin embargo, a partir del mencionado 2 de julio de 2000, la
rebelion interna dentro de ese partido impidi6é que el presidente
de la Republica cambiara una vez mas a la presidenta del PRI; las
criticas para él dentro de su partido fueron fuertes y los legislado-
res federales de ese partido le mostraron independencia.

No puede desconocerse que los dos presidentes de la Re-
puablica del PAN han podido imponer a sus candidatos a la
presidencia de su partido. Empero, la situacion es distinta, no
les ha sido facil, ni el partido los reconoce como su jefe real e
indiscutido, existen diversas corrientes internas, y alguna con
singular fuerza, ni pueden imponer sus preferencias a los pues-
tos de eleccion popular como si se realizaba en los tiempos del
presidencialismo mexicano.

6. El PRI ha estado configurado por sectores integrados por las
grandes centrales obreras, campesinas y nticleos populares y,
a través del partido, el presidente de la Reptblica tuvo férreo
control sobre aquéllos; designaba a sus lideres como a cual-
quier otro colaborador, salvo al de la CTM por la singular fuer-
za politica que éste poseia.

té ejecutivo nacional de ese partido politico. Todos ellos eran personas
identificadas con él. A los presidentes salientes los ubic6 en su gabinete,
en un organismo paraestatal o en una embajada. Desde luego que tantos
cambios en su presidencia debilitaron al PRI y le restaron continuidad a su
estrategia politica; parecia que el presidente de la Republica queria dejar
claro, entre otros aspectos, que el presidente del PRI era uno mas de sus
subordinados -“empleados” en la terminologia que resultaba de su agra-
do- sin importarle sus propias declaraciones en el sentido de que habia
establecido una “sana distancia” con su partido.
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Estos controles se vinieron debilitando poco a poco. A prin-
cipios de los afios setenta comenzaron a surgir movimientos sin-
dicales independientes e inconformidades en las organizaciones
agrarias. No obstante, el sistema corporativo ha continuado, aun-
que actualmente existen divisiones, enfrentamientos y discrepan-
cias en el seno de esos sectores y, desde luego, el presidente de la
Reptblica ya no controla a los grandes sindicatos obreros ni a las
principales organizaciones agrarias.

7. En el cambio pacifico de la presidencia de la Reptblica, entre
otros factores, revisti6é importancia la modificacién del sistema
electoral, desde sus leyes hasta los 6rganos que organizan las
elecciones y las califican.

Por décadas, el 6rgano que organizaba las elecciones dependio
de la secretarfa de gobernacion. Diversas reformas constituciona-
les cambiaron esta situacion. En 1990 se cre6 el Instituto Federal
Electoral (IFE), con personalidad juridica y patrimonio propios;
goz6 de cierta independencia y aunque se precisé que contaba con
autonomia en sus decisiones, la mayoria de los consejeros eran
controlados por el poder ejecutivo y lo presidia el secretario de go-
bernacién. En 1994 se “ciudadanizé” la integracion de los érganos
electorales, y el Consejo General del IFE se integré con mayoria de
consejeros ciudadanos. En 1996 se suprimio al secretario de go-
bernaciéon como presidente del IFE, asi como a los representantes
del congreso de la Unién alcanzando éste el caracter de érgano
constitucional auténomo.

Las elecciones federales respondian al principio de auto-
calificacion porque, incluso la del presidente de la republica,
recaian en el congreso federal. En diciembre de 1986 se cre6 el
Tribunal de lo Contencioso Electoral Federal, como 6rgano au-
tonomo de caracter administrativo, con facultades reducidas,
en virtud de que sus resoluciones, en cuanto a la calificacién
de las elecciones, podian ser modificadas por los colegios elec-
torales de cada cdmara legislativa. Este tribunal, dentro de la

91



JorGe Carp1zO

esfera administrativa, se fue fortaleciendo en sucesivas refor-
mas. En 1990 la Constitucién reforzé su autonomia pero sus
resoluciones sobre la calificaciéon de las elecciones todavia po-
dian ser revisadas y, en su caso, modificadas por los colegios
electorales legislativos. En 1993 se le concedi6 al tribunal la al-
tima palabra para resolver las impugnaciones sobre la validez,
el otorgamiento de las constancias y la asignaciéon de diputados
y senadores. En 1996 se le colocé dentro del Poder Judicial de
la Federacion y se le otorg6 la facultad de realizar el computo
final de la elecciéon del presidente de la Reptublica una vez que
hubiese resuelto las respectivas impugnaciones, procediendo a
formular la declaracion de validez de la elecciéon y la de presi-
dente electo al candidato que hubiese obtenido el mayor ntime-
ro de votos, Asimismo, dice la altima palabra con respecto a los
recursos sobre las elecciones en las entidades federativas y los
derechos politicos de los ciudadanos. Es decir, en la actualidad
se cuenta con un sistema contencioso electoral de naturaleza
judicial y jurisdiccional.

En esta forma, el presidente de la Reptblica perdi6 el control
en esta materia y sus facultades para organizar, calificar y resol-
ver las controversias en relacién con las elecciones. Si bien estos
dos tltimos aspectos se encontraban en manos del congreso de la
unioén, quien decidia era el presidente, debido al control férreo que
ejercia sobre el congreso, donde su partido, del cual él era el jefe
indiscutido, contaba con mayorias abrumadoras.

B. 1. El fortalecimiento del poder legislativo federal fue un pro-
ceso lento que se acelero a partir de las elecciones federales
de 1988, cuando la cdmara de diputados qued¢ integrada,
como ya asenté, casi por mitades: una con miembros del
partido hegemonico, y la otra con el conjunto de los parti-
dos de oposicién, asi como el ingreso de cuatro legisladores
de la oposicién al senado de la repuablica, que hasta enton-
ces habia sido unipartidista. En las elecciones federales de
1991 y 1994, el PRI logré recuperarse y contar con una co-
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moda mayoria en ambas cdmaras legislativas federales. En
1997, el PRI perdi6 la mayoria en la cdimara de diputados
pero la conservé en la de senadores. En las elecciones de
2000 ninguno de los grandes partidos obtuvo la mayoria
absoluta en alguna de las dos camaras legislativas, aunque
el PRI constituy6 la mayoria relativa en ambas. En 2003,
en la integracion de la cdmara de diputados ningtn parti-
do, de nueva cuenta, obtuvo la mayoria absoluta. En 2006,
otra vez més ningun partido alcanzé la mayoria absoluta
en cualquiera de las dos camaras legislativas. Actualmente
-abril de 2009- en la de diputados, el PAN cuenta con 207
diputados, el PRD con 127 y el PRI con 106. En el senado,
el PAN tiene 52 senadores, el PRD 26, y el PRI 33.

2. Endiciembre de 2000, el congreso de la unién modificé en for-
ma importante los proyectos de ley de ingresos y presupuesto
de egresos que le habia enviado el titular del poder ejecutivo
federal. En la ley de ingresos de 2001 se incrementaron éstos
por aproximadamente 30,000 millones de pesos, con lo cual se
aumento el déficit del gasto pablico. La caAmara de diputados,
con estos recursos adicionales, apoy6 las participaciones fede-
rales a entidades federativas y municipios, y redistribuyé los
recursos en otras partidas. La negociacion entre los tres parti-
dos politicos mas importantes entre si, y con el poder ejecutivo
federal, fue intensa. El consenso se alcanz6 a través de esas ne-
gociaciones, evitindose asi un enfrentamiento entre poderes.

A partir de entonces, el congreso de la Unién ha ejercido sus
“facultades de la bolsa”; por decenios habia claudicado de ellas en
beneficio del presidente de la Reptblica.

3. La integracién de la cdmara de diputados, en 1988, trajo con-
sigo, como ya afirmé, otro cambio mayor: las reformas cons-
titucionales no las podia ya realizar un solo partido politico,
porque no reunia el nimero de votos indispensables para sa-
tisfacer el quérum requerido para esta especifica situacion, la
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cual es idéntica, de nueva cuenta, a partir de 1997. En otras pa-
labras, el presidente de la Reptblica se vio obligado a negociar
sus proyectos de reformas constitucionales y, desde ese afio
también, sus proyectos de reformas legislativas, debido a que
su partido no contaba con las mayorias legislativas para ello.
Por ejemplo, la Constitucion exige un quérum de votacién de
las dos terceras partes de los legisladores presentes en cada
camara para la reforma constitucional.

4. La composicién politica del congreso de la Union alcanzada
en 1997 lo fortalecié y comenz6, s6lo comenzé, a ejercer facul-
tades que constitucionalmente le corresponden pero que en la
realidad eran letra muerta, especificamente la aprobaciéon de
todo lo relacionado con las facultades del “poder de la bolsa”,
las que revisten una especial importancia en las tareas guber-
nativas como la mencionada ley de ingresos, el presupuesto
de egresos, el examen anual de la cuenta ptblica, la politica de
empréstitos y de deuda publica.

El congreso de la Union -o la cAmara de diputados cuando es
una facultad que le es exclusiva- comenz6 a ejercer, aunque de
forma incipiente, esas facultades constitucionales respecto al po-
der de la bolsa. Cada dia ha sido mas dificil que el presidente de la
Republica pueda ejercerlas sin el contrapeso del congreso por tres
razones: a) este tltimo ya se encuentra alerta de sus funciones al
respecto y de lo muy importantes que son para el conjunto de la
nacion; b) por su composicién pluripartidista, y c) porque si el pre-
sidente de la Reptblica viola la ley fundamental en estos aspectos
se le podria llevar a un juicio de responsabilidad politica, como he
venido sosteniendo desde 1978

113 Carpizo, Jorge, El presidencialismo..., obra citada, nota 38, pp. 143-
150 y 212-214. Véanse Flores Zavala, Ernesto, Elementos de finanzas
publicas mexicanas, México, Porraa, 1991, pp. 205, 219-222; Fraga, Ga-
bino, Derecho Administrativo, México, Porrta, 1998, pp. 315, 318-320,
328-331, 334, 341-342.
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Al respecto sefialo un solo ejemplo: el de los empréstitos
sobre el crédito de la nacién, cuyas bases estdn constitucional-
mente reguladas, y que al final de cuentas seran parte de la
deuda publica.

La costumbre anticonstitucional en México fue que la ley de
ingresos, cuya aprobacion corresponde al congreso de la Unién,
autorizaba al presidente de la Reptblica la cantidad méxima de
deuda que podia contratar por concepto de endeudamiento, tanto
interno como externo, para el financiamiento del presupuesto de
egresos de la federacién, por lo que fue comtin que esa ley contu-
viera un pérrafo como el siguiente: “ Asimismo se faculta al ejecu-
tivo a ejercer o autorizar montos adicionales de financiamientos
cuando, a juicio del propio ejecutivo, se presenten circunstancias
econdmicas extraordinarias que asi lo exijan”.

Lo anterior fue muy grave, porque el congreso de la Union
claudicaba de su poder de la bolsa y le entregaba estos aspectos
claves al criterio discrecional del presidente de la Reptublica, y
sin que posteriormente pudiera ejercerse algin control al res-
pecto. Con todo lo grave de esa situacion, el Congreso abdica-
ba de estas facultades de antemano, pero lo hacia voluntaria y
conscientemente.

Peor y mas delicado ha sido lo que aconteci6 en la legislatu-
ra 1997-2000, cuando el PRI ya no contaba con la mayoria en la
camara de diputados, y el presidente de la Reptuiblica intento, a
posteriori, cuando ya era un hecho consumado, decidido exclusi-
vamente por él y ante él, que se aprobara como deuda publica las
que estaban contenidas en el Fobaproa y que constituyen el monto
de deuda més grande en toda la historia de México, que se calcula
se podré pagar en treinta afios, lo cual reduce considerablemente
los recursos presupuestales para la obra publica y el gasto social'.
Algo parecido no se vi6 ni en los peores momentos del presiden-

114 Lopez Obrador, Andrés Manuel, Fobaproa: expediente abierto. Resefia 'y
archivo, México, Grijalbo, 1999, pp. 49-63 y 71-94.
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cialismo mexicano. Todo el poder, sin ningtin contrapeso, ejercido
por un solo hombre.

Desde luego, no se podia permitir la quiebra del sistema
financiero nacional, pero la solucién tenia que discutirse en
el congreso de la Unién, si iba a implicar deuda publica, para
que el costo de ésta fuera el menor para la nacién, asi como
evitar corruptelas y una enorme corrupcion, tal y como aconte-
ci6. A pesar de las disposiciones constitucionales, nada de ello
ocurri6 y la voluntad soberbia de un solo hombre endeudé a
generaciones de mexicanos.

5. Empero, el mismo congreso ejerci6 otras facultades que ha-
bian caido en desuso, como la posibilidad de no aprobar la
salida al extranjero del titular del poder ejecutivo federal,
las comisiones de investigacién o la presentacién de la con-
troversia constitucional ante la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion respecto a la negativa de aquél de entregarle
documentaciéon indispensable para comprender diversos
aspectos del Fobaproa, con pretextos legaloides que ofen-
den el sentido comun. Las tres facultades “de la bolsa” son
ejercidas en la actualidad en forma cotidiana y normal como
siempre debid haber sido.

En cualquier sistema democratico es indispensable la rendi-
cion de cuentas, los controles al poder con el establecimiento de
adecuados pesos y contrapesos, y el sistema de responsabilidades
de los funcionarios publicos.

6. En la cdmara federal de diputados existié un érgano espe-
cializado denominado oficialia mayor de hacienda que te-
nia diversas funciones como el examen de lo gastado y de
las partidas aprobadas en el presupuesto contenido en la
cuenta anual, que el presidente de la Reptublica estaba -y
esta- obligado a presentar cada afio. Dicho examen era la
base para la respectiva discusiéon y aprobacién, en su caso,
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de dicha cuenta anual, pero el titular de esa oficialia era de-
signado, en la realidad, por el presidente de la Reptblica.
En una palabra, no existia ninguna rendicién de cuentas res-
pecto a la utilizacién de los recursos federales.

En julio de 1999 se cred, por reforma constitucional, la Enti-
dad de Fiscalizacion Superior de la Federacion de la camara de
diputados, con autonomia técnica y de gestién; entre sus princi-
pales facultades se encuentra la fiscalizacion en forma posterior
de los ingresos y egresos, el manejo, la custodia y la aplicacién
de fondos y recursos de los poderes federales, de los entes pu-
blicos federales, y de los recursos federales que ejerzan las enti-
dades federativas, los municipios y los particulares; asimismo,
es el 6rgano que revisa la cuenta puablica y entrega un informe a
la camara de diputados.

Al titular de esta entidad lo designa dicha camara de diputa-
dos por mayoria calificada, por un periodo de ocho afios, renova-
ble una sola vez, y se le otorga estabilidad en el cargo.

No existe duda alguna de que en este aspecto mucho se ha
avanzado. No obstante, los resultados de dicha entidad de fiscali-
zacion son todavia magros. Es probable que la corrupcién no haya
disminuido. La Entidad de Fiscalizacién Superior de la Federacion
habré de transformarse en 6rgano constitucional auténomo para
que cumpla sus funciones con plena autonomia y profundidad.

7. En agosto de 2008 se reform¢ el articulo 69 constitucional, y
ademads se le agreg6 un segundo parrafo, el cual faculta a cada
camara del congreso de la Unioén a citar a los secretarios de
Estado, al procurador general de la Reptblica y a los directores
de las entidades paraestatales, a comparecer y rendir informes
bajo protesta de decir verdad.

Se entiende que dichas comparecencias e informes son los
relacionados con el informe presidencial, porque la obligaciéon
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especifica ya se encuentra en el articulo 93 constitucional, pri-
mer parrafo, aunque éste se refiere sélo a los secretarios de Es-
tado. Empero en el parrafo siguiente tal facultad se amplia a
otros servidores ptublicos.

Los secretarios de Estado informan de la situacién que guarda
su respectiva dependencia a través de una memoria, cuya infor-
macién mas importante puede ser o no, pero debe serlo, sintetiza-
da por el presidente de la Republica en su informe anual escrito
que presenta ante el congreso de la Unién. Los informes de los se-
cretarios generalmente contienen copiosa informacién sobre la de-
pendencia y ayudan a reconstruir los propésitos que se persiguie-
ron, asi como los logros alcanzados y los aspectos no realizados
en ella. Sin embargo, dichos informes, juridica y politicamente, no
han sido relevantes, cuando menos hasta 2008, en virtud de que la
atencion nacional y la del congreso de la Unién se concentraban en
el informe del presidente de la Reptblica.

Una vez que el presidente de la Reptublica ha rendido su
informe anual, se cita a comparecer, en la mayoria de los casos
ante la comision legislativa del ramo, a los secretarios de Estado
que se considera pertinente; servidores publicos cuya lista se ha
incrementado por la reforma al articulo 69 constitucional, para
que amplien y aclaren la informacién contenida en los informes
o memorias escritas, a lo que sigue un periodo de preguntas,
interpelaciones y respuestas. En nuestro sistema, esos servido-
res publicos son colaboradores del presidente, en consecuencia,
sus contestaciones se refieren juridicamente a actos de aquél.
Estas comparecencias constituian una practica constitucional,
pero podian fundamentarse, sin problema alguno, en el segun-
do parrafo del articulo 93. A partir de la reforma de 2008 la
situacion juridica es diversa, al atribuirsele al congreso facultad
expresa al respecto.

En nuestro sistema presidencial dichas comparecencias, en
principio, no han conllevado consecuencia juridica alguna, lo cual
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puede cambiar con la modificacién constitucional de 2008. Empe-
ro, en la realidad, en ese mismo afio, dichas comparecencias no
tuvieron ninguna relevancia mayor de la que ya tenfan antes de la
reforma constitucional, y que era escasa.

Los convocados por el congreso deben informar bajo protesta
de decir verdad. Estoy de acuerdo. Pareciera que este aspecto es
superfluo, pero no lo es. Se antoja dificil que un servidor ptublico
del méximo nivel se atreva a mentir al congreso y, consecuente-
mente, a la opinion publica. Sin embargo, la experiencia demues-
tra lo acertado de esta adicion.

No obstante, no se especifica qué acontece con el servidor pu-
blico que mienta en la comparecencia. La propia reforma de 2008,
que se adiciond a este articulo, dice que el ejercicio de esta facultad
se realizara de acuerdo con la Ley del Congreso y sus reglamen-
tos. Entonces, en ellos habrd de precisarse la sancién al servidor
publico no veraz. Considero que por la gravedad del hecho, la
Constitucion debié haber indicado la sancion que, en mi opinion,
no debe ser otra que la destitucién. Asi acontece en el Derecho
Comparado. Expongo dos ejemplos:

a) El articulo 50, inciso 2, de la Constitucion brasilefia de 1988
dispone que un ministro puede ser destituido si rinde informe
falso al congreso o si no informa en el plazo de 30 dias a partir
de que se le solicito.

b) Elarticulo 165 de la Constitucion de El Salvador ordena que
si un ministro, un encargado del despacho o un presidente
de institucién oficial auténomo, no concurre a la asamblea
legislativa a contestar las interpelaciones que se le hicieren,
por este solo hecho, si no existe causa justa, queda depuesto
de su cargo.

En estos casos las sanciones morales y politicas serfan una bur-
la al propio articulo.
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El mismo dia de la reforma al articulo 69 constitucional,

fue modificado el articulo 93 con un nuevo parrafo que dis-
pone: “Las Camaras podran requerir informacién o documen-
tacion a los titulares de las dependencias y entidades del go-
bierno federal, mediante pregunta por escrito, la cual debera
ser respondida en un término no mayor a 15 dias naturales a
partir de su recepcioén...”.

C.1.En 1982 se suprimi6 de la Constitucion la facultad del pre-

sidente de la Republica de solicitar a la cdmara de diputa-
dos la destitucion de cualquier juez federal, incluidos los
ministros de la Suprema Corte de Justicia y los magistra-
dos y jueces del Distrito Federal. Esta facultad resultaba
muy peligrosa para la autonomia del poder judicial, en
virtud del dominio que el presidente de la Republica ejer-
cia sobre las camaras legislativas.

El poder judicial comenzé a fortalecerse a partir de las refor-
mas constitucionales del 15 de enero de 1988, las cuales convir-
tieron a la Suprema Corte de Justicia en un incipiente tribunal
constitucional y le rescataron, en buena parte, su verdadera
competencia': la interpretacién de la ley suprema. Esa refor-
ma trajo consigo el incremento del nimero de los juzgados
de distrito y de los tribunales de circuito; un aumento muy
importante a las remuneraciones de los magistrados y jueces
federales, y el comienzo real de la profesionalizacién y de la
carrera judicial.
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Fix-Zamudio, Héctor y Valencia Carmona, Salvador, obra citada, nota
74, pp. 761-762; Véase Fix-Zamudio, Héctor, “La Suprema Corte de
Justicia como tribunal constitucional”, Las nuevas bases constitucio-
nales y legales del sistema judicial mexicano: la reforma judicial de
1986-1987, México, Porrta, 1987, pp. 345-390; Carpizo, Jorge, “Algunas
reflexiones sobre los cambios en el presidencialismo mexicano (1978-
1990)”, Boletin Mexicano de Derecho Comparado, México, nueva se-
rie, afio XXIV, nam. 70, 1991, p. 90.
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3. El 31 de diciembre de 1994 se realizé una nueva reforma al
poder judicial federal, que también lo ha continuado forta-
leciendo: nueva integracion del pleno de la Suprema Corte;
énfasis en las funciones jurisdiccionales de aquél, al supri-
mirle atribuciones administrativas y de gobierno; un avance
en la configuracién de la Suprema Corte como un auténtico
tribunal constitucional; la creacién del Consejo de la Judi-
catura Federal; la creaciéon y fortalecimiento de garantias
constitucional-procesales para la defensa de la Constitu-
cién, como la accién de inconstitucionalidad y la controver-
sia constitucional®®.

4. La Suprema Corte de Justicia se ha vigorizado al ejercer sus
responsabilidades como tribunal constitucional y su pres-
tigio ha sido revalorado socialmente con la resolucion de
importantes controversias constitucionales y acciones de
inconstitucionalidad. Sus criterios han resuelto conflictos
entre poderes de la federacién, y entre éstos y los de los
niveles locales y municipales.

5. El presidente de la Suprema Corte de Justicia es designado li-
bremente por el pleno a partir de 1999, ya que con anterioridad
éste aceptaba la sugerencia que realizaba el presidente de la
Republica a través del secretario de gobernacién. Este aspecto
refuerza la autonomia de la Suprema Corte.

6. A partir de 1928 el sistema de nombramiento de los ministros
de la Suprema Corte fue igual al de la Constitucion estadouni-
dense. Con la reforma constitucional de 1994, se alter6 dicho

116 Carpizo, Jorge, “Reformas constitucionales al Poder Judicial Federal y a
la jurisdiccién constitucional del 31 de diciembre de 1994”, Boletin Mexi-
cano de Derecho Comparado, México, nueva serie, ano XXVIII, nam. 83,
1995, pp. 807-842; Melgar Adalid, Mario (coord.), Reformas al Poder Ju-
dicial, México, UNAM, 1995, 287 pp. Fix Fierro, Héctor, “La reforma en
México entre la eficacia autoritaria y la incertidumbre democratica”, en
Pasara, Luis (comp.), En busca de una justicia distinta. Experiencias de
reforma en América Latina, México, UNAM, 2004, pp. 249-260.
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sistema para que el presidente someta una terna a la conside-
racion del senado.

Importantes también en este aspecto son las siguientes refor-
mas:

a)

la Constitucion sefalaba al presidente de la Republica
como la maxima autoridad agraria. En enero de 1992 se
crearon los tribunales agrarios, dotados de autonomia
y plena jurisdiccion, para la administracién de la jus-
ticia agraria, y dicha frase desapareci6 de la Constitu-
cion. Estos tribunales conocen las controversias que se
presentan en relacién con la distribucién de las tierras,
aguas y bosques;

la reforma constitucional de diciembre de 1994 sefial6 en
su articulo 21 que “las resoluciones del Ministerio Publi-
co sobre el no-ejercicio y desistimiento de la accion penal,
podran ser impugnadas por via jurisdiccional...”. Antes
de esta reforma, aspectos tan importantes para cualquier
persona, como es su libertad y el castigo al delincuente,
quedaban al criterio absoluto del presidente de la Repu-
blica, a través del ministerio publico federal, que depende
totalmente del procurador general de la Reptblica, y éste
del presidente de la Reptuiblica;

también puede apuntarse que en diciembre de 1970 se cre6
el Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito
Federal. Por reforma constitucional de marzo de 1987 se
estableci6 que los estados podrian instituir tribunales de lo
contencioso-administrativo, dotados de plena autonomia,
para dictar sus sentencias. En diciembre de 2000, el Tribu-
nal Fiscal de la Federacion, creado en 1937, se convirtio en
el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, con
jurisdiccion y autonomia plenas, el cual, paulatinamente,
habia ido ampliando su competencia hasta conocer de casi
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todas las controversias administrativas federales, incluso
las responsabilidades de los funcionarios publicos.

VIII. De presidencialismo a sistema presidencial: A. Influencia
en la economia B. Ejército C. Medios de comunicacién D.
Federalismo

A.1. La influencia del presidente de la Reptblica en la economia
sigue siendo muy importante, pero ha venido disminuyendo
a causa de una serie de factores.

2. La politica monetaria ya no se encuentra en sus manos, debido
a que en agosto de 1993 se reform¢ la Constitucion para otor-
gar autonomia al banco central en sus funciones y en su admi-
nistracion con el objetivo prioritario de procurar la estabilidad
del poder adquisitivo de la moneda nacional.

3. La participacion del sector pablico en la economia ha dis-
minuido con la privatizacién de multiples organismos des-
centralizados, empresas publicas de participacion estatal
mayoritaria y del sistema bancario. En 1976 existian 124
organismos descentralizados y 387 empresas de participa-
cion estatal mayoritaria’’. En 2008 existen 98 organismos
descentralizados -de los cuales cuatro estan en proceso de
desincorporaciéon-, 91 empresas de participacion estatal
mayoritaria -de las cuales 22 estdn asimismo en proceso de
desincorporacion-, 14 fideicomisos ptublicos -2 en proceso
de desincorporacion-, y 7 fideicomisos ptblicos que forman
parte del sistema financiero mexicano'®. Lo anterior no sé6lo
implica una drastica reduccion del sector publico en la eco-
nomia, sino que incluso el presidente cuenta con menos car-
gos para distribuir entre su clientela politica.

117 Diario Oficial de la Federacién, México, 8 de septiembre de 1976.
118 Diario Oficial de la Federacién, México, 15 de agosto de 2008.
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4.

La participacién activa, y mas cada dia, del congreso de la
Union en la determinacion de la ley de ingresos y del presu-
puesto de egresos, aspectos a los cuales ya me referi.

La mayor libertad de actuacion de las leyes del mercado, con
la desregulacion de variados aspectos econdmicos y la firma
de diversos tratados de libre comercio, primordialmente el ce-
lebrado con Estados Unidos y Canada (TLCAN); por ejemplo,
el aspecto de los aranceles, que con anterioridad se encontraba
realmente en las manos del presidente de la Reptblica en vir-
tud de que, con base en el articulo 131, segundo pérrafo, cons-
titucional, tanto la Ley de los Impuestos Generales de Importa-
cién y Exportacion como la Ley de Comercio Exterior, delegan
en el presidente de la Reptiblica la posibilidad de modificar las
cuotas de las tarifas impositivas para las importaciones y las
exportaciones. A pensar de que esta facultad continta incélu-
me tanto en la Constituciéon como en las leyes, en la realidad
queda limitada en los tratados de libre comercio; situacion si-
milar ocurre con las facultades que el congreso le puede de-
legar al ejecutivo federal para crear aranceles, asi como para
restringir y prohibir las importaciones, las exportaciones y el
transito de mercancias en el pais con las finalidades que la pro-
pia Constitucién sefiala'. Si el presidente ejerce esas faculta-
des constitucionales y legales, el Estado tendria responsabili-
dad internacional e incluso podria poner en peligro la propia
existencia de ese tratado de libre comercio.

Reduccion de la influencia del poder ejecutivo en el sistema
financiero del pais, en virtud de que los bancos, en su gran
mayoria, han quedado en manos de capital extranjero.
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Patifio Manffer, Ruperto, “La Constitucién mexicana frente a la apertura
comercial”, en Calva, José Luis (coord.), México en el mundo: insercién
eficiente, México, Camara de Diputados, Porraa, UNAM, vol. 3, 2007, pp.
105,107,112, 116 y 117.
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B. 1. La institucionalizacién del ejército es una realidad y se en-
cuentra subordinado al poder civil. Esta causa no se ha modi-
ficado. El ejército es respetuoso de la Constitucion, de la au-
toridad civil y de su comandante en jefe, que es el presidente
de la Reptblica.

2. Lo que si ha cambiado en estas décadas es que actualmente
se discuten publicamente las funciones del ejército. Es pro-
bable que su prestigio si se haya dafiado por los casos de
altos oficiales ligados al narcotréfico y por violaciones de
derechos humanos.

C. 1. La sexta causa que sefalé, la fuerte influencia del poder eje-
cutivo federal en la opinién publica a través de los medios de
comunicacion, es de las que han sufrido modificaciones im-
portantes. Sefialo las més singulares. La influencia del poder
ejecutivo federal con respecto a muchos medios es inexistente
o ha disminuido en forma considerable, aunque todavia exis-
ten aspectos en los cuales puede hacer sentir su poder.

2. El control del papel periddico que existia a través de la Pro-
ductora e Importadora de Papel, S. A. (PIPSA), que dependia
de la secretaria de gobernacion, ha desaparecido. Esa empresa
incluso permitié que se le hicieran compras a crédito y que al-
gunos periodicos le debieran fuertes cantidades de dinero, con
lo cual subordinaban su independencia editorial.

3. Los medios de comunicacién publicos han disminuido, como
en el caso de los canales de television que hoy integran Tele-
vision Azteca y el periddico El Nacional. No obstante, de los
que aun subsisten, en muchas ocasiones més parecen medios
del poder ejecutivo, al servicio y propaganda de su imagen y
de sus acciones, que del Estado; sin embargo, otros proporcio-
nan informacién objetiva e imparcial a la sociedad respecto a
temas que le interesan o preocupan, como son los canales de
television 11 y 22.
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4. La publicidad que otorga el poder ejecutivo es extraordinaria-
mente importante para los medios, y se realiza en forma dis-
crecional, sin criterio alguno, a pesar de la existencia de linea-
mientos normativos que no se cumplen.

5. Laautocensura ha sido casi totalmente superada y la libertad
de expresion es una realidad, cuando menos a nivel federal.
No puede negarse que actualmente un problema es que algu-
nos -nunca es acertado generalizar- medios y comunicadores
se escudan en ese valioso derecho humano para calumniar,
difamar y mentir. Hoy en dia, la autocensura de los medios
no es en razon del gobierno, sino del temor que les inspira el
crimen organizado, que incluso ha asesinado a un ntmero
elevado de comunicadores.

6. Losfamosos “chayotes” (regalos de caracter econémico) y pre-
bendas atin existen en algunos casos, aunque se disfrazan de
formas complejas.

Las concesiones y revocaciones de las estaciones y canales de
la radio y la television, asi como su vigilancia permanente, conti-
ndan en las manos del poder ejecutivo federal, quien actia casi en
forma discrecional, lo cual constituye una Espada de Damocles
sobre el cuello de los concesionarios'®.

A pesar de lo anterior, la radio y la televisién han alcanzado
una libertad de la cual no disfrutaban hace unos cuantos afios,
aunque quedan ciertos resabios, especialmente en la television.

Por otra parte, el duopolio televisivo a nivel nacional se ha
convertido en uno de los mas importantes poderes de hecho, con
singular influencia en los procesos electorales, en la politica y en la
propia imagen de los politicos.

120 Carpizo, Jorge, El presidencialismo..., obra citada, nota 38, pp. 254 y 255.
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7. Muy importante ha sido el comienzo de la cultura de la trans-
parencia de la funcién puablica. En 2002 se publicé la Ley Fe-
deral de Transparencia y Acceso a la Informacion Pablica Gu-
bernamental, impulsada por grupos sociales que presentaron
la iniciativa al congreso. Esa Ley garantiza el acceso de toda
persona a la informacion en posesion de los poderes federales,
los 6rganos constitucionales autébnomos, 6rganos con autono-
mia legal y cualquier otra entidad federal.

Para aplicar y hacer vigentes las normas de la Ley se cre6
el Instituto Federal de Acceso a la Informacién Publica (IFAI),
como un 6rgano con autonomia operativa, presupuestaria y

de decision'?!.

Con esta Ley se quebro la tradicion de secrecia de los poderes
federales, especialmente del ejecutivo.

8. El 20 de julio de 2007 se publicé una reforma constitucional
al articulo sexto que establece una serie de principios y bases
para la federacion, los estados y el Distrito Federal, principios
que habréan de respetar al legislar sobre el derecho de acceso a
la informacién.

D. 1. El federalismo mexicano se ha fortalecido en estas décadas
principalmente por cuatro causas, las mismas que han cam-
biado la correlacién de fuerzas federacion-entidades federa-
tivas. La primera se encuentra en el papel actual de los gober-
nadores de las entidades federativas.

Desde el principio del sexenio del presidente Ernesto Zedi-
llo la relacién presidente de la Reptblica-gobernador de enti-
dad federativa comenzé a cambiar, sélo recuérdese el caso del
gobernador de Tabasco Roberto Madrazo, a quien se le pidi6
que dejara dicho cargo. Aunque al principio habia aceptado,

121 Instituto Federal de Acceso a la Informacion Puablica, Transparencia, acce-
so a la informacion y datos personales, México, IFAI, 2006, 200 pp.
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se sublev6 y no acaté la sugerencia del gobierno federal. Con
anterioridad, durante la presidencia de Carlos Salinas, el PAN
habia comenzado a obtener gubernaturas, con lo cual la rela-
cién de esos gobernadores se modificé respecto al presidente
de la Reptblica, pero fue a partir de la elecciéon presidencial de
2000 cuando el PAN obtuvo el triunfo, que la situacién de los
gobernadores se modificé profundamente al no tener ya como
jefe real al titular del poder ejecutivo federal.

Nuestro federalismo comenzé a ser diferente por el vigor
del pluralismo mexicano. A partir de 1989 los partidos de opo-
sicion comenzaron a ganar gubernaturas y municipios urbanos
muy importantes'*.

Hoy en dia incluso se manifiesta que los gobernadores se han
constituido en una especie de sefiores feudales. Es probable que tal
idea sea exagerada pero se acerca a la realidad. Asi, Lorenzo Cér-
dova y Pedro Salazar expresan acertadamente que “El proceso de
cambio politico no supuso la democratizacion de las estructuras
politicas en los estados, sino una autonomia frente al poder central
que en muchos casos se tradujo en una verdadera feudalizacién
que fraccion6 las practicas verticales y autocraticas de gobierno,
pero no las erradicé. De esta forma, como una consecuencia noci-
va y no deseada de la democratizacién, tenemos poderes locales
autarquicos y autocraticos. Con ello el debilitamiento del Estado
mexicano se agudiza”'®.

Se cre6 la Conferencia Nacional de Gobernadores (CONA-
GO) como un foro de las relaciones intergubernamentales con la
finalidad de reflexionar y estudiar los problemas de los estados y
el Distrito Federal entre si, y en relacion con el gobierno federal,

122 Merino, Mauricio, “Un federalismo sin proyecto”, Nexos, vol. XXX, nam.
371, México, noviembre de 2008, p. 28.

123 Coérdova Lorenzo y Salazar Pedro, “En defensa del Estado democratico”,
Nexos, vol. XXX, nam. 372, México, noviembre de 2008, p. 12.
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principalmente con el ejecutivo’. No es lo mismo el didlogo entre
uno o varios gobernadores con la federacion que con la CONA-
GO, donde a pesar de la diversidad, existen intereses comunes
entre sus integrantes.

2. La segunda causa es la alteracion del sistema de competen-
cias entre la federacion y las entidades federativas que tiende a
cierta descentralizacion en diversas materias. En algunos casos
dicha intencién ha tenido éxito; en otros, no tanto.

La regla competencial de la facultad coincidente de forma
restringida ha tenido un gran desarrollo a partir de la década de
los setenta, cuando se introdujo la nocién de “concurrencia” o
de “facultades concurrentes” en el articulo 73, fraccion XXIX-C,
constitucional, y se autoriz6 al congreso de la Unién para legislar
normas que establecieran la concurrencia del gobierno federal, de
los Estados y de los Municipios en el &mbito de sus competen-
cias respectivas en materia de asentamientos humanos. En 1983 se
estableci6 esa concurrencia en el articulo 4°., parrafo 3, constitu-
cional, en materia de salubridad general; en 1987 en lo relativo al
medio ambiente; en 1999 en lo que respecta al deporte; en 2003 en
relacion con el turismo, etcétera.

Resulta claro, y es positivo, que la finalidad que se persigue
con esas “facultades concurrentes” es lograr cierta descentraliza-
cion en esas materias.

En las Constituciones, la doctrina y la jurisprudencia extranje-
ras generalmente se entiende por facultades concurrentes las que
no estan exclusivamente atribuidas a la federacion ni prohibidas
a los estados, y cuando la primera no actta, las entidades federa-
tivas lo pueden realizar, pero cuando la federacion legisla sobre

124 Veéase Barcel6 Rojas, Daniel A., y Serna de la Garza, José Maria, “Propues-
tas de evolucion institucional del federalismo mexicano”, Federalismo y
descentralizacion, México, Conferencia Nacional de Gobernadores, 2008,
pp- 245-247.

109



JorGe Carp1zO

esas materias, deroga la legislacion local respectiva. O como tam-
bién se suele expresar: en ese supuesto la ley federal quiebra o
rompe a la local.

En México no pueden existir facultades concurrentes con el
sentido técnico que poseen en el Derecho Constitucional Compa-
rado, debido a que no lo permiten los articulos 16, 40, 41, 103 y 124
constitucionales: en México el principio de autoridad competente
constituye una garantia individual y si se viola procede el juicio de
amparo. La division de competencias en el estado federal mexica-
no tiende a ser precisa'®.

En consecuencia, es preferible, para evitar confusiones termi-
nolégicas, hablar de facultad coincidente de forma restringida
que de facultad concurrente o, como algtin otro autor propone, de
“competencias compartidas”'*.

En relacion con las llamadas facultades de coordinacién, que
realmente son también facultades coincidentes de forma restrin-
gida, se puede exponer como ejemplo que en 1994 se introdu-
jo esta idea de la coordinacién con el objetivo de establecer un
sistema nacional de seguridad puablica. En 2008 tal coordinacién
se preciso al reformarse el articulo 21 constitucional, cuyo texto
actual, en el parrafo 9o., dice: “Las instituciones de seguridad
publica serdn de caracter civil, disciplinado y profesional. El Mi-
nisterio Pablico y las instituciones policiales de los tres 6rdenes
de gobierno deberan coordinarse entre si para cumplir los obje-
tivos de la seguridad publica y conformaran el sistema nacional
de seguridad publica”. Este 9o. parrafo del articulo 21 constitu-
cional estd indisolublemente relacionado con el articulo 73, frac-
cion XXIII, de la Constitucién, que desde 1994 establece que el
Congreso Federal esta facultado para : “expedir leyes que esta-

125 Carpizo, Jorge, Estudios constitucionales, 8a. ed.,, México, Porrda y
UNAM-Instituto de Investigaciones Juridicas, 2003, pp. 97 y 98.

126 Serna de la Garza, José Maria, El sistema federal mexicano. Un anélisis
juridico, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, pp. 16-18.
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blezcan las bases de coordinacién entre la Federacion, el Distrito
Federal, los Estados y los Municipios...” .

En consecuencia, dicha atribucién de coordinacion es realmen-
te, reitero, una facultad coincidente de forma restringida.

3. La tercera causa esta relacionada con los recursos econdémicos
que manejan la federacion y las entidades federativas. El sis-
tema de coordinacion fiscal se ha alterado sensiblemente en
los afios examinados. En 1973, los presupuestos de egresos de
todas las entidades federativas solo representaban 5.12% del
presupuesto de egresos de la federaciéon'®. En la historia de
Meéxico la concentracién de recursos econémicos en la federa-
cién resulta increible!”.

Actualmente dicha situacién se puede sintetizar en la expre-
sion de Cabrero Mendoza “México: federal en el gasto, unitario en
el ingreso”, en virtud de que la federacién recauda aproximada-
mente 94% de los ingresos fiscales totales. El restante 6% corres-
ponde a las entidades federativas y municipios.

En contraste, en 2005, las entidades federativas ejercieron el
34% del gasto, y los municipios el 9%'*. Las participaciones fe-
derales “etiquetadas” se convierten en esenciales para los pre-
supuestos locales, lo que a su vez implica alguna centralizacién,
debido a que significan poco mas del cincuenta por ciento de los

127 Ibidem, véanse las pp. 99-100 y 107-184. Barcel6 Rojas, Daniel A., y Serna
de la Garza, José Maria, obra citada, nota 124, pp. 218-221.

128 Farias Hernandez, Urbano, “ Aspectos financieros del estado federal mexi-
cano”, El federalismo en sus aspectos educativos y financieros, México,
UNAM, 1976, p. 97.

129 Carpizo, Jorge y Carbonell, Miguel, Derecho constitucional, 5a. ed.,
México, Porraa y UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2008,

pp. 47-50; Carpizo, Jorge, Estudios constitucionales, obra citada, nota
125, pp. 106 y 107.

130 Cabrero Mendoza, Enrique, “La trampa del federalismo fiscal”, Nexos,
vol. XXX, nim. 371, México, noviembre de 2008, pp. 34 y 35.
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ingresos de aquéllas'. Cerca del 88% de los dineros de las entida-
des federativas provienen de la hacienda federal'®.

4. La cuarta causa se encuentra en un fortalecimiento relativo del
municipio, con un incremento considerable de sus recursos
econdmicos.

Dos reformas constitucionales, una en 1983 y la otra en 1999
lo vigorizaron al reconocérsele como esfera de gobierno, asi
como la autonomia juridica de los ayuntamientos, al numerar-
se los servicios publicos cuya prestacién es de su competencia
exclusiva, aunque el gobierno del Estado puede colaborar en
aquélla; se estructuro la hacienda municipal y se preciso la par-
ticipacion de los ayuntamientos en los asuntos de desarrollo
urbano, ecologia y planeacion.

No obstante lo anterior, mucho pesa la presencia del goberna-
dor en los municipios, salvo en los mas grandes y ricos.

Durante el sexenio del presidente Zedillo se cre6 la Confe-
rencia Nacional de Municipios de México (Conamm). Empero,
la CONAGO ha resultado mas activa, fuerte y con mayor pre-
sencia nacional.

5. En abril de 2006 se reformaron los articulos 26 y 73, fraccion
XXIX-D constitucionales, al primero se le adicioné un aparta-
do B para crear el Sistema Nacional de Informacion Estadistica
y Geografica cuyos datos seran considerados oficiales.

131 Ibidem, p. 37.

132 Merino, Mauricio, obra citada, nota 14, pp. 30 y 31. Sobre el sistema
de coordinacion fiscal, tanto su evolucién como su actualidad, pueden
consultarse Carpizo, Jorge, Estudios constitucionales, obra citada,
nota 125, pp. 99-108, y Serna de la Garza, José Maria, obra citada, nota
126, pp. 199-209.
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Con anterioridad a esas reformas constitucionales existia el
Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INE-
GI), responsable de esas funciones, pero dependia del poder ejecu-
tivo federal. Existieron criticas en el sentido de que en esa funcién,
que debe ser exclusivamente técnica, se manipulaba la informa-
cién para que fuera favorable a los intereses politicos del poder
ejecutivo. Debe asentarse, sin embargo, que en términos generales
la labor del INEGI fue profesional.

En esta reforma constitucional se establecié que la responsa-
bilidad de normar y coordinar dicho sistema estara a cargo de un
organismo con autonomia técnica y de gestion, con personalidad
juridica y patrimonio propios, que es el propio INEGI, cuyos datos
son de uso obligatorio para la federacion, los estados, el distrito
federal y los municipios.

La junta de gobierno del sistema se integra con cinco miem-
bros, uno de los cuales funge como presidente de ésta y del or-
ganismo (INEGI), quienes son designados por el presidente de la
Reptblica con la aprobacién del senado o, en sus recesos, de la
comision permanente.

El INEGI, entonces, se estructura en la actualidad como un or-
ganismo constitucional auténomo.

IX. Del presidencialismo a sistema presidencial: A. Designacién
del sucesor y los gobernadores B. Los aspectos internaciona-
les C. El gobierno del Distrito Federal D. El final de un mito

A.1. Con la elecciéon del 2 de julio de 2000 se pulverizé uno de los
poderes mas grandes del presidencialismo mexicano: la de-
signacion del sucesor; facultad que se habia convertido en un
sistema de engafios y mentiras, y que, en términos generales,
resulté nefasta para México'.

133 Paz, Octavio, Posdata, México, Siglo XXI, 1970, p. 53; Cosio Villegas, Da-
niel, La sucesion presidencial, México, Joaquin Mortiz, 1975, pp. 10, 15-17
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2.

El nombramiento de los gobernadores también comenz6 a mo-
dificarse cuando, en 1989, se reconocié por primera vez que
un partido de oposicion, el PAN, habia logrado el triunfo en
la gubernatura del estado de Baja California. Cada dia, mas
gubernaturas fueron detentadas por el PAN y el PRD.

El presidente de la Republica habia conservado la decision

acerca de las candidaturas de su partido a las gubernaturas. Con
las mencionadas elecciones del 2 de julio, la anterior facultad tam-
bién pas6 al museo de las practicas politicas.

3.

A futuro, el nuevo sistema presidencial, en una buena parte, se
va a determinar por el régimen de partidos politicos que termi-
ne por configurarse en México, y por una asignatura todavia
pendiente: la democracia interna en los propios partidos.

B. 1. La nueva integracion del senado, con tres partidos fuertes y

2.

otros pequenos, trae como consecuencia que este 6rgano se
interese en ejercer la parte de la responsabilidad que la Cons-
titucién le atribuye en el ambito internacional. Ciertamente
su participacion habia sido modesta, en virtud de que hasta
las elecciones del 2 de julio de 2000, el PRI cont6é con abruma-
dora mayoria en esa camara legisladora.

En mayo de 1988 se reform¢ la fraccion X del articulo 89 consti-
tucional, que sefiala al presidente de la Reptiblica una serie de
atribuciones para adicionarle que en la conduccién de la po-
litica exterior deberd observar los principios normativos que
dicho precepto enuncia y que son la sintesis de la politica in-
ternacional mexicana, la cual es reconocida mundialmente. En
consecuencia, la politica exterior se debe conducir de acuerdo
con aquéllos, los cuales también obligan al senado al ejercer su
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y 120; del mismo autor, La sucesién: desenlace y perspectivas, México,
Joaquin Mortiz, 1975, pp. 99 y 100; Hansen, Roger D., La politica del de-
sarrollo mexicano, México, Siglo XXI, 1971, pp. 146, 147 y 293; Carpizo,
Jorge, Temas constitucionales, obra citada, nota 105, pp. 555-558.
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corresponsabilidad en esta materia. Estos principios son: la au-
todeterminacion de los pueblos; la no intervencioén; la solucion
pacifica de controversias; la proscripcion de la amenaza o el
uso de la fuerza en las relaciones internacionales; la igualdad
juridica de los Estados; la cooperacién internacional para el de-
sarrollo y la lucha por la paz y la seguridad internacionales.
En esta forma, el presidente de la Republica necesariamente
tiene que respetar dichos principios en el disefio de la politica
exterior de México.

3. En febrero de 2007 se volvi6 a reformar la Constitucién a fin
de facultar al senado para aprobar la decision del presidente
de la Reptiblica de terminar, denunciar, suspender, modificar,
enmendar y retirar reservas, asi como formular declaraciones
interpretativas respecto a los tratados internacionales y las
convenciones diplométicas ratificados por México.

C. 1. A partir de la reforma constitucional del 22 de agosto de 1996,
la ciudad de México es el Distrito Federal -de acuerdo con el
articulo 44 de la Ley Fundamental- y es la sede de los poderes
de la Union, pero el jefe de gobierno del Distrito Federal tie-
ne a su cargo el ejecutivo y la administracion publica de esta
entidad -articulo 122 c-, y es elegido por votacién universal,
libre, directa y secreta'*.

La asamblea legislativa del Distrito Federal constituye su po-
der legislativo, aunque el congreso de la Unién conserva algunas
importantes atribuciones normativas respecto a esta entidad te-
rritorial; asimismo, el presidente de la Republica conserva algu-
nas facultades, como la iniciativa de leyes para el Distrito Federal;
proponer al senado al jefe de gobierno, si éste es removido; enviar
al congreso de la Union la propuesta de los montos de endeu-
damiento necesarios para el financiamiento del presupuesto de
egresos del Distrito Federal del proyecto que le presente el jefe de

134 Burgoa, Ignacio, obra citada, nota 91, pp. 965-967; Gamas Torruco, José,
obra citada, nota 97, pp. 724-728.
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gobierno. El Estatuto de Gobierno dispone que el jefe de gobierno
nombra y remueve al procurador general de justicia, con la apro-
bacién del presidente de la Republica, y el articulo 34 del propio
Estatuto establece que el presidente de la Reptublica esta al mando
de la fuerza publica en el Distrito Federal, y su jefe serd designado
por el presidente, a propuesta del jefe de gobierno, pero puede ser
despedido libremente por el presidente o a solicitud del jefe de
gobierno del Distrito Federal.

2. Enlas elecciones de 1997 se eligi6 por primera vez al jefe de go-
bierno del Distrito Federal y gané dichas elecciones uno de los
candidatos de partido politico diferente al partido del presi-
dente de la Reptblica. Al principio las relaciones entre los po-
deres federales y los del Distrito Federal fueron bastante cor-
diales, lo que no ha sido el caso a partir de 2001; siempre sera
preferible y més justo que el Distrito Federal goce del principio
de autogobierno y autonomia politica.

D.1. Quien haya vivido en el pais en los dltimos afios conoce que
se termind con la aceptacion social del presidencialismo pre-
dominante. Hoy al presidente se le cuestiona fuertemente. La
sociedad exige que exista un verdadero equilibrio entre los
poderes y que se termine el predominio del presidente de la
Reptblica sobre los demas poderes, organizaciones e instan-
cias del pais.

2. México ha vivido graves crisis econdmicas a partir de 1976,
y la sociedad las ha atribuido en gran parte a los diversos
presidentes de la Reptublica, quienes fueron perdiendo el
respeto del pueblo y deteriordndose el prestigio de la insti-
tucion presidencial.

3. La creacion de un sentimiento social de antiautoridad, pero
especialmente enfocado a diversos titulares del poder ejecu-
tivo federal, porque, justificada o injustificadamente, se les
ha atribuido corrupcién, nepotismo, la causa de la inseguri-
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dad publica y la disminucién del nivel de vida de millones
y millones de mexicanos.

Los aspectos anteriormente resefiados rompieron el mito de
que el presidente no debia ser criticado. De esta situacion se
pasé a ataques virulentos, incluso a veces llenos de odio y re-
sentimiento, llegdndose a la difamacién, aunque hay que re-
conocer que los comunicadores serios realizan sus criticas con
argumentos de peso y con objetividad.

Facultades que el presidente ha adquirido, y una tltima re-
flexion

A. 1. Durante el periodo resefiado, el presidente de la Repu-

blica ha obtenido varias facultades, una de ellas es muy
importante: la facultad de veto respecto al presupuesto de
egresos. Dicha facultad no le fue otorgada a través de una
reforma constitucional, sino por decisién de la Suprema
Corte de Justicia al resolver una controversia constitucio-
nal'®. Ademas, se ha beneficiado de dos reformas consti-
tucionales realizadas en 2008.

El presidente Fox vet6 el presupuesto de egresos y la cdmara
de diputados considero acertadamente que la Constitucién no
le otorgaba esa facultad al presidente en ese caso concreto. Fox,
entonces, present6 una controversia constitucional'*.

135

136

Sentencia relativa a la controversia constitucional 109/2004, promovida
por el poder ejecutivo federal, en contra de la cdmara de diputados del
H. congreso de la Unién, publicada en el Diario Oficial del lunes 24 de
octubre de 2005.

Carpizo, Jorge, El presidencialismo mexicano, obra citada, nota 38, p. 87.
El presidente de la Reptublica, de acuerdo con el articulo 72, puede vetar
las leyes o decretos “cuya resolucion no sea exclusiva de alguna de las
camaras” (el énfasis es mio); es decir, cualquier otro acto del congreso no
es susceptible de ser vetado. Asi, el presidente no tiene facultad de veto
respecto a: a) las facultades exclusivas de cada una de las cdmaras, b) las
facultades de la comision permanente, c) las facultades del congreso ma-
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La Suprema Corte de Justicia de la Nacién le otorgo la razén
constitucional a Fox. Para ello realiz6, de acuerdo con sus pro-
pias afirmaciones, una interpretacion literal, sistematica, histo-
rica y genético-teleoldgica de los articulos 70, 71, 72 y 74 de la
Constitucion federal. En la interpretacion literal consider6 que
la Ley Fundamental no establece restricciéon alguna al presiden-
te de la Reptblica para hacer observaciones al decreto de Pre-
supuesto de Egresos de la Federaciéon y que tampoco establece
una regulacién especifica para su aprobacién, de lo cual no se
desprende que para tal efecto deba seguirse un procedimiento
diverso al previsto en el articulo 72.

De su interpretacion sistematica concluyé que el ejecutivo
cuenta con facultad para formular observaciones a todo proyecto
de ley o decreto, emanado del congreso de la Union o de alguna
de sus cdmaras, salvo las excepciones establecidas en el inciso j
del articulo 72 y el daltimo parrafo del articulo 70, entre las cuales
no se encuentra el decreto de Presupuesto de Egresos. También
sefial6 que para que las observaciones del ejecutivo puedan ser
superadas, es necesaria la aprobacion de las dos terceras partes de
los diputados presentes en la sesion.

3. Enlainterpretacion histérica afirmé que desde la Constitucion
de 1857 se estableci6 expresamente que el presidente podia for-
mular observaciones respecto a proyectos de leyes y decretos,
asi como las restricciones a tal derecho, sin sefialar alguna para
el Presupuesto de Egresos de la Federacion. La interpretacion
genético-teleoldgica considerd que las razones para establecer
el derecho de veto fueron los acontecimientos que surgieron
por el exceso de facultades otorgadas al legislativo, y que la
finalidad del veto es mantener el justo equilibrio entre los po-
deres de la Unién.

terialmente administrativas o jurisdiccionales como el juicio de responsa-
bilidad politica y el nombramiento o ratificacion de servidores publicos, d)
las facultades del congreso reunido en camara tnica y, ) la ley que regula
la estructura y funcionamiento internos del congreso.
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4. Ahora me refiero a dos reformas constitucionales de 2008 que
realmente benefician al presidente de la Republica.

5. El original articulo 69 de la Constitucion de 1917 disponia que
el presidente de la Reptblica debia asistir a la apertura de
sesiones ordinarias del primer periodo del congreso y debia
presentar un informe por escrito en el cual sefalara el esta-
do general que guardaba la administracion publica del pafs.
Los mexicanos estdbamos acostumbrados a que cada lo. de
septiembre, el presidente de la Reptuiblica, en un ambiente de
fiesta, con vallas en las calles por donde pasaria para dirigirse
al edificio del Congreso, leyera un largo informe que tarda-
ba varias horas, y era interrumpido en muchas ocasiones por
aplausos. Cuando el presidente de la Reptublica terminaba, el
presidente de la camara de diputados le contestaba, y se sa-
bia que esa respuesta estaria llena de elogios. México entero
podia ver y escuchar esta ceremonia, dado que se transmitia
por todos los canales de television y por la radio. Lo anterior
constituia una costumbre constitucional, en virtud de que es-
taba mas alla de las disposiciones constitucionales. Todo ello,
y maés, constituia el “dia del presidente”, para el lucimiento y
esplendor de éste.

Bien entendida la Constitucion, si un 1o. de septiembre el pre-
sidente hubiera acudido al congreso y hubiera entregado unas
cuantas cuartillas sobre el estado general del pais, hubiera cum-
plido los mandatos del mencionado articulo 69, ya que lo demaés
era costumbre o se encontraba regulado en una ley ordinaria o en
el Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General. Lo
que acontecia era que el Informe se habia convertido en un acto
politico de primera magnitud, orquestado, como asenté, para el
brillo del primer mandatario.

6. Cada afio los informes eran mas largos, hasta cuando existia la
intencion de reducirlos. Era claro que los términos del articulo

69 se referian a un informe corto y por escrito. Como comple-
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mento del informe presidencial, el parrafo 1o. del articulo 93
de la Constitucién disponia, y dispone, que los secretarios del
despacho daran cuenta al congreso de la situacion que guar-
den sus dependencias, tan luego esté abierto el periodo de se-
siones ordinarias.

En México, en el informe presidencial se resumian las prin-
cipales actividades de los diversos ramos de la administracion
publica, se justificaban medidas importantes tomadas durante el
afo, se anunciaban los principales proyectos que el ejecutivo pre-
sentaria a la consideracién del congreso y se reservaba una parte
al mensaje politico, que era importante debido a que en él se tra-
zaban las lineas generales de la politica del presidente, conectadas
con la situacién general del pais.

7. El presidente de la Reptblica habia acostumbrado asistir a la
clausura de sesiones del congreso hasta que, el 30 de mayo de
1874, el propio congreso acordé que, de acuerdo con el pre-
cepto constitucional, s6lo debia concurrir a su apertura. Esta
interpretacion fue valida también de acuerdo con la Consti-
tucion de 1917 hasta 2008. Actualmente, en ninguno de esos
supuestos la Constitucion prevé la asistencia del presidente al
recinto parlamentario.

El presidente del congreso respondia el informe presentado
por el presidente de la Reptiblica en términos generales. Se justifi-
caba que fuera en términos generales, puesto que su contestacion
no era un acto del congreso, en razén de que éste no conocia ni
habia discutido los términos de esa contestacion. En alguna época,
la contestacion lleg6 a tener trascendencia politica: el 1o. de sep-
tiembre de 1923 contest6 el informe Jorge Prieto Laurens, quien
manifest6 que el pais no aceptaria un candidato impuesto; todos
entendieron que se referia a Calles, a quien Obregén deseaba de-
jar el poder. Prieto Laurens era el jefe del partido cooperativista y
partidario de la candidatura de Adolfo de la Huerta.
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8. A partir del altimo informe del presidente De la Madrid,
legisladores de los partidos de oposicién, interrumpieron
con gritos, impugnaciones e interpelaciones el informe
presidencial. Asi comenz6 a cambiar el “dia del presiden-
te”. Los siguientes informes presidenciales, los de Carlos
Salinas de Gortari, Ernesto Zedillo y Vicente Fox, unos
mas, otros menos, se convirtieron en un circo, con gritos,
interpelaciones groseras, mantas y cartulinas alusivas.
Los partidos de oposicién veian el informe presidencial
como la gran oportunidad de cuestionar la politica pre-
sidencial ante el propio jefe del ejecutivo y ante los me-
dios electrénicos de comunicaciéon. No obstante, también
existi6é, en muchos casos, la intencién de agraviar y ve-
jar al presidente. Este no contestaba las interpelaciones,
guardaba silencio hasta que el presidente de la cdmara de
diputados lograba poner orden en el recinto, el cual con
frecuencia no se prolongaba.

Esta transformacion del informe: del “dia del presidente” al
“cadalso del presidente” no beneficiaba a éste ni al congreso, por-
que la opinién publica reprobaba el deterioro de la politica y el
circo en que se habia convertido la ceremonia del informe.

El presidente Vicente Fox, en su altimo informe, y el presiden-
te Felipe Calder6n en el primero, no pudieron ni siquiera leer su
documento; se les impidid incluso el acceso a la sala de sesiones en
medio de un espectaculo bochornoso para la nacién al mostrarse
la mas grande incivilidad politica. Ambos presidentes cumplieron
con la letra de la Constitucién al presentarse al congreso y entre-
gar su informe por escrito, a pesar de los gritos, empujones, insul-
tos y tomas de la tribuna.

9. Se cre6 conciencia de que dicha situacion no era politicamente
correcta y nadie se beneficiaba de la misma. Por tal razén, se
logré el consenso necesario para modificar el articulo 69, en
agosto de 2008, y ademas se le agreg6 un segundo parrafo.

121



JorGe Carp1zO

En el primer parrafo se suprimio6 la obligaciéon del presidente
de la Reptblica de asistir al primer periodo de sesiones del Con-
greso, pero subsiste la obligaciéon de que ese dia presente un infor-
me por escrito en el cual exponga el estado general que guarda la
administracién puablica del pais. Es decir, actualmente cumple su
obligacion si tinicamente envia el informe, y asi lo hizo la primera
vez -2008- que dicha modificacién estuvo en vigor. Entreg6 el in-
forme a través del secretario de gobernacién, quien se presenté en
el congreso para llevar a cabo ese acto. Asi termind el dia del “ca-
dalso del presidente”. El “dia del presidente” habia comenzado a
desvanecerse veinte afios antes, a partir de 1988.

10. El segundo parrafo, adicionado en 2008, establece que cada
una de las cdmaras realizard el andlisis del informe y podra
solicitar al presidente de la Reptblica ampliar la informacion
mediante pregunta por escrito. Esta facultad de las cAmaras
puede llegar a tener importancia e impacto en la opinién pa-
blica. No obstante, la primera vez que ha operado este pre-
cepto, en 2008, ha pasado completamente desapercibido: ni las
preguntas ni las respuestas captaron interés alguno.

El boato del informe se suplié en 2007 y 2008 con una ceremo-
nia realizada en palacio nacional, en la cual el presidente ley6 una
especie de informe sobre las actividades del ejecutivo federal y un
mensaje a la nacién ante sus “invitados” y en su propia casa. La
importancia del acto fue la presencia y la difusién que recibié por
parte de los medios de comunicacién.

11. Al parrafo segundo que se agrego al articulo 69 constitucional
ya hice referencia.

El original articulo 88 disponia que el presidente de la Republi-
ca no podia ausentarse del pais sin permiso del poder legislativo
federal. En agosto de 2008 se reformo ese precepto para indicar
que si lo puede hacer hasta por siete dias, informando previamen-
te los motivos de la ausencia a la cdAmara de senadores o a la co-
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misién permanente, en su caso, asi como de los resultados de las
gestiones realizadas. En ausencias mayores a esos siete dias, si se
necesita el permiso del érgano legislativo federal.

B. 1. Es natural que con todos esos cambios constitucionales,
legales, politicos y econémicos el presidencialismo mexi-
cano no existe mas. Es decir, ha desaparecido el presidente
de la Republica en extremo poderoso, debido a las facul-
tades constitucionales y metaconstitucionales de las cuales
gozaba; ese presidente era el pivote y la columna vertebral
del sistema politico, porque los otros poderes politicos le
estaban subordinados, e influia grandemente sobre los de
caracter social y econémico.

Los cambios reseniados se efectuaron de forma pacifica y
por los cauces institucionales. En ocasiones fueron transfor-
maciones lentas y paulatinas; en otras, de manera vertiginosa.
Varias de las modificaciones fueron el resultado de presiones
sociales, pero la autoridad tuvo la sensibilidad de no oponerse
a ellas, sino canalizarlas para evitar que el malestar social se
pudiera desbordar. Otras fueron el fruto de negociaciones con
los partidos politicos para dar satisfaccion a demandas politicas
antiguas, y otras mas fueron resultado de que el presidente de
la Republica y la elite politica fueron conscientes de que viejas
practicas tenian que modificarse, de que eran otros tiempos y ha-
bia que superar los retos y exigencias sociales en forma pacifica, y
de que era preferible realizar las reformas inevitables de manera
pacifica que a través de la violencia.

2. Asi, se fueron fortaleciendo los poderes legislativo y judicial;
se crearon 6rganos constitucionales autéonomos para que reali-
cen funciones técnicas sin tinte partidista alguno.

3. Es probable que en estas tultimas décadas la demanda po-
litica més sentida, por parte de la sociedad y los partidos

politicos, fuera la realizacién de elecciones limpias, transpa-
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rentes, objetivas, imparciales y equitativas. Se consideraba
que éstas eran la base y la raiz de todas las demas transfor-
maciones indispensables.

Las reformas para fortalecer nuestra democracia continuaron:
transparencia en el actuar publico, acceso a documentaciéon publi-
ca, controles al poder, rendicion de cuentas, creacion de érganos
constitucionales auténomos, aunque en varios de estos aspectos
el camino por recorrer aun es largo y dificil; las resistencias son
inmensas y los intereses en contra son muy poderosos.

El antiguo sistema politico, basado en el presidente de la Re-
publica como arbitro dltimo de la vida politica y social, se acept6
por la mayoria de la poblacién mientras el sistema goz6 de cre-
cimiento econémico con cierto desarrollo social, y en tanto la ca-
lidad de vida indiscutiblemente fue aumentando para las clases
medias y trabajadoras. El descontento hacia el sistema autoritario
creci6 en la misma proporcién que las recurrentes crisis econdmi-
cas afectaron a las grandes mayorias y resultaron en una increible
concentracién de la riqueza.

4. En algunos sectores de la sociedad adn persiste la idea de que
existe un presidente muy fuerte, lo que no es el caso, y que hay
que cercenarlo y debilitarlo todavia mas, lo cual puede resultar
peligroso para la gobernabilidad y la estabilidad del pais.

Hoy en dia el péndulo se esta dirigiendo hacia el otro extremo:
hacia la primacia del congreso de la Unioén, especialmente hacia
una gran fuerza politica de los lideres de los tres partidos politicos
mas importantes en el congreso.

Meéxico necesita un poder ejecutivo fuerte, un poder legislativo
fuerte y un poder judicial fuerte. Un poder predominante, sea el
que sea, siempre tendera a abusar del poder. Urge que se fortalez-
can los pesos y los contrapesos entre los poderes, que existan con-
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troles efectivos entre ellos, para que estén asegurados los derechos
y las libertades de los mexicanos.

Ciudad Universitaria, D. F., abril de 2009

125






SISTEMA PRESIDENCIAL MEXICANO:

DOS SIGLOS DE EVOLUCION
Se termind de imprimir en los Talleres Gréficos de:
© Editorial Adrus, S.R.L
Av. Reptblica de Argentina N°124 Urb. La Negrita
Arequipa - Pera
Teléf. 054-227330

editorial_adrus@hotmail.com

en el mes de septiembre del 2011






