Unidad 6

* La division de poderes

“La division de poderes no es meramente un principio doctrinario,
logrado una sola vez y perpetuado inmavil; sino una institucién politica,
proyectada en la historia. “



Precursores y realizadores de la doctrina

Después de haber expuesto en la primera parte de este estudio la
organizacion constitucional que incluye por igual a los Poderes Federales y a los
Estados, vamos a comenzar ahora el estudio de los Poderes Federales en si
mismos.

En el primer péarrafo de su articulo 49, nuestra Constitucion establece
gque el Supremo Poder de la Federacion se divide, para su ejercicio, en
legislativo, ejecutivo y judicial.

Ese precepto consagra la teoria de la division de los tres Poderes. Aunque
no es materia de nuestro curso exponer doctrinas, sino indagar su realizacion en la
ley suprema, no podemos omitir en este caso la exposicién de los antecedentes de
la teoria de la divisiobn de Poderes, por considerarlos necesarios para entender su
realizacion en nuestra ley.

La division de Poderes no es meramente un principio doctrinario, logrado de
una sola vez y perpetuado inmovil, sino una institucion politica, proyectada en
la Historia. De alli que sea preciso asistir a su alumbramiento y seguir su
desarrollo, si se quiere localizar y entender su realizacién en un momento
histérico determinado.

Desde Aristoteles hasta Montesquieu, todos los pensadores a quienes
preocupd la division de Poderes, dedujeron sus principios de una realidad historica
concreta. De la comparacidon entre varias constituciones de su época, y teniendo
en cuenta el Estado-ciudad realizado en Grecia, Aristételes diferencié la
asamblea deliberante, el grupo de magistrados y el cuerpo judicial.* De las varias
formas combinadas que descubrié en la constitucion romana Polibio dedujo la forma
mixta de gobierno.? En presencia de la realidad francesa de su época. Anodino afirmé
la existencia de cinco clases de soberania, que por ser ésta indivisible incluy6 en el
organo legislativo.®* En presencia del Estado aleman después de la paz de
Westfalia, Puffendorf distinguié siete potencias Summi Imperi.* Y por ultimo,
infiriendo sus principios de la organizacion constitucional inglesa, Locke y
Montesquieu formularon la teoria moderna de la division de Poderes.

Pero si es verdad que estos dos ultimos doctrinarios adoptaron el método de
sus predecesores, deduciendo una doctrina general de las realidades observadas, sin
embargo hay en su teoria un elemento nuevo. Hasta entonces la diversidad de
organos y la clasificacion de funciones parecian obedecer exclusivamente a la
necesidad de especializar las actividades, esto es, a una mera division del trabajo.
A partir de Locke, este motivo para fraccionar el poder publico, aunque no
desaparece, pasa a ocupar un lugar secundario. Y entonces surge como razon
superior de dividir el poder, la necesidad de limitarlo, a fin de impedir su abuso. De
este modo la division de Poderes llego a ser, y siéndolo continda hasta la fecha, la
principal limitacion interna del Poder publico, que halla su complemento en la
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limitacién externa de las garantias individuales.

Segun Locke, “para la fragilidad humana la tentacion de abusar del Poder
seria muy grande, si las mismas personas que tienen el poder de hacer las
leyes tuvieran también el poder de ejecutarlas; porque podrian dispensarse entonces
de obedecer las leyes que formulan y acomodar la ley a su interés privado,
haciéndola y ejecutandola a la vez, y en consecuencia, llegar a tener un interés
distinto del resto de la comunidad, contrario al fin de la sociedad y del Estado”.s Y
Montesquieu dice en frase que ha llegado hasta nuestros dias como médula del
sistema: “Para que no pueda abusarse del poder, es preciso que, por disposicion
misma de las cosas, el poder detenga al poder”.s

La limitacion del Poder Publico, mediante su divisién, es en Locke, y sobre
todo en Montesquieu, garantia de la libertad individual. ‘Cuando se concentran el
poder legislativo y el poder ejecutivo en la misma persona o en el mismo cuerpo
de magistrados -dice el pensador francés- no hay libertad...; no hay tampoco
libertad si el poder judicial no esta separado del poder legislativo y del ejecutivo...;
todo se habra perdido si el mismo cuerpo de notables, o de aristocratas, o del
pueblo, ejerce estos tres poderes”.

El nuevo destino que se le dio a la separacion de Poderes, al ponerla al
servicio de la libertad, fue inspirado a Locke y a Montesquieu por la dramatica
conquista de las libertades publicas, en que empefid su historia entera el pueblo
inglés.

A la inversa de las naciones continentales; principalmente Espafia y
Francia, donde segun hemos visto el absolutismo del monarca va segando con el
auxilio de los nobles hasta el dltimo vestigio de las libertades comunales,
Inglaterra emprende la tarea de arrancar al rey, uno a uno, los derechos de la
persona. A partir del siglo Xlll casi siete centurias tardé en consumarse la obra,
pero en la prolongada gesta hay jornadas que alcanzan el &mbito de la epopeya.

Se inicia el brillante torneo con la Carta Magna, lograda del rey Juan por
los barones, donde se asienta el principio que habria de informar al derecho publico
contemporaneo “Ningun hombre libre serd puesto en prisiéon, desterrado o
muerto, si no es por un juicio legal de sus pares y conforme a la ley del pais”.

Es verdad que el precepto so6lo protegia a los Hombres libres, pero estaba
llamado a cubrir a la nocién entera, cuando los pecheros se convirtieran en
hombres libres. La limitacién en el numero de los favorecidos por la garantia del
“debido proceso legal” se explica si se tiene en cuenta que la Carta Magna fue
conquista de los nobles; pero en Inglaterra la nobleza, que como dice Maurois fue
de servicio mas que de nacimiento, tuvo el acierto de unirse con el pueblo en la
empresa de reivindicar sus derechos frente a la Corona, por lo que tarde o temprano
el pueblo tendria que recibir su parte en las conquistas logradas en comun.

De todas maneras la Carta Magna consagro los dos principios esenciales
de que se iba a nutrir el constitucionalismo del futuro: el respeto de la autoridad a
los derechos de la persona y la sumisién del Poder publico a un conjunto de
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normas, que en Inglaterra integraban el “common law”. En torno de esos dos
principios se debate, a partir de la Carta, la historia inglesa; cada rey, hasta el
siglo XV, jurd respetarlos; postergados bajo la dinastia de los Tudores, resurgieron
bajo Jacobo | para poner en jaque el derecho dvino de los reyes. Y fue entonces
cuando los proclamé el Justicia Mayor del Reino, Lord Eduardo Coke, en frases
lapidarias, amajestadas ahora por el tiempo y la victoria.

En un conflicto de jurisdicciones, el rey Jacobo | declar6 que podia
fallar personalmente en cualquiera causa, sustrayéndola del conocimiento de los
jueces ordinarios, a quienes consideraba sus delegados. Coke se opuso y la Historia
ha conservado, en los documentos que se cambiaron entre si, el didlogo
intrépido que sostuvo el justicia con su rey.

“De acuerdo con la ley de Inglaterra -dijo el justicia-, el rey en persona no
puede juzgar causa alguna; todos los casos civiles y penales, tendran que
fallarse en algun tribunal de justicia, de acuerdo con la ley y la costumbre del reino”.
A lo que respondio el rey: “Creo que la ley se funda en la razén; yo y otros,
poseemos tanta razén como los jueces”.

“Los casos que atafien a la vida, a la herencia, a los bienes o al bienestar de
los subditos de su Majestad -replicdé Coke-, no pueden decidirse por la razén
natural, sino por la razén artificial y el juicio de la ley, la cual es un arte que requiere
largo estudio y experiencia, antes de que un individuo pueda llegar a conocerla a
fondo”. Esta respuesta ofendid al rey, quien dijo que en tal caso, “él estaria
sometido a la ley, lo cual era traicion sostener”. Alli estaba la tesis fundamental del
absolutismo; frente a ella, Coke no evadid la afirmacion de la monarquia
constitucional: el rey no esta sometido a ningiin hombre, pero si esta “bajo Dios y
la ley”.”

He alli las dos tesis en pugna, expuestas con magistral concision en el
momento mismo en que se juega el destino de las libertades inglesas.

De las ideas de Coke surge nitidamente la diferencia de funciones y de
organos. Porgue si soélo los jueces y no el rey, podian fallar las causas civiles y
penales, queria decir que la funcion jurisdiccional estaba encomendada a un
organo independiente del monarca, titular éste de la funcidon gubernativa. Y si el
rey mismo estaba bajo la ley, entonces la ley, emanada del Parlamento, era ajena
y aun superior a la voluntad del soberano.

La supremacia absoluta de la ley, que pregonaba Coke,
engendro alternativamente, en los afios sucesivos, el absolutismo regio, el
absolutismo parlamentario y la dictadura de Cromwell, lo que permitid advertir
gue era necesario establecer una férmula arménica de equilibrio entre el poder que
hace la ley y el que la ejecuta. Esto fue lo que buscé Cromwell en su
“Instrumento de Gobierno”, estatuto que inspird a Locke su teoria de la division de
Poderes.

Para Locke, tres son los Poderes: el legislativo, que dicta las normas
mas generales; el ejecutivo, que las realiza mediante la ejecucion, y el federativo,
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gue es el encargado, de los asuntos exteriores y de la seguridad. Los dos ultimos
pertenecen al rey; el legislativo corresponde al “rey en parlamento”, segun la
tradicion inglesa.

Cuando afios mas tarde Montesquieu, llegé a Inglaterra, el Acta
de Establecimiento de 1700 se habia preocupado por la independencia de los jueces,
problema este Ultimo que en Francia habia interesado al filosofo. No es de
extrafiar, por lo tanto, que al revaluar la teoria de Locke, Montesquieu fijara su
atencion en la situacion de los jueces, que habia pasado inadvertida para aquél.

Situado en este punto de vista, Montesquieu pens6 que aungue la justicia es
aplicacion de leyes, sin embargo “la aplicacion rigurosa y cientifica del derecho
penal y del derecho privado, constituye un dominio absolutamente distinto, una
funcion del Estado naturalmente determinada por otras leyes”.? La novedad de
Montesquieu con respecto a Locke, no asi en relacidbn con Aristoteles, consiste
en haber distinguido la funcion jurisdiccional de la funcion ejecutiva, no obstante que
las dos consisten en la aplicacion de leyes.

Por otra parte, Montesquieu reunid en un solo grupo de funciones las
referidas a las relaciones exteriores (que en Locke integraban el Poder federativo)
y las que miran a la seguridad interior (que constituian el poder ejecutivo de Locke).

Por ultimo, Montesquieu respeto la funcion legislativa, tal como Locke la
habia explicado, aunque sin advertir la intervencion del rey en la actividad
parlamentaria, que era peculiaridad del sistema inglés.

Después de distinguir las tres clases de funciones, Montesquieu las confirié a
otros tantos drganos, con la finalidad ya indicada de impedir el abuso del poder. Y
asi surgi6 la clasica division tripartita, en Poder legislativo, Poder ejecutivo y Poder
judicial, cada uno de ellos con sus funciones especificas.

Veintidos siglos después de Aristoteles, reencarnaba en el genial fildsofo
francés la teoria de la divisibn de Poderes. Llegaba con la oportunidad
suficiente para suscitar la inquietud de un mundo que nacia a la vida de la libertad
y del derecho. Se presentaba como fruto de la experiencia secular del pueblo inglés
y en su éxito debia contar también el estilo seductor, de que exornaba Francia a su
pensador ilustre. Pero si tanto debe a Motesquieu el derecho publico cumple a la
justicia rendir al precursor de la doctrina el homenaje que nuestro tiempo le ha
negado.

Su proyeccibn en la ley y en la doctrina

contemporanea.
El pueblo inglés no suele construir arquetipos, a los cuales deba plegarse su
organizacion politica; sino que, procediendo a la inversa, sabe extraer de la

experiencia la organizacion, qgue mejor responde a sus necesidades y a su indole;
de alli la flexibilidad de su constitucion.
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Esta tactica de ir de los hechos a las instituciones, permiti6 dotar a aquel
pais de un conjunto de instituciones politicas, que eran a su vez hechos reales y
vivientes. La organizacion politica, asi nacida y elaborada espontaneamente,
merecia ser organizada ella misma en doctrina. Tal fue el propdsito de
Montesquieu. Pero a partir de ese momento la doctrina que era un a posteriori
respecto al proceso constitucional de Inglaterra, se convirti6 en el a priori
fundamental del derecho politico de Europa y de América.

Inglaterra siguid fiel a su método experimental y en ella para nada
influyéd Montesquieu; las demas naciones hicieron, no del método inglés, sino de
las instituciones inglesas elaboradas con ese método, el paradigma a que debia
aspirar su organizaciéon politica. La realidad se sometia al ideal y, en lugar de
constituciones espontaneas y flexibles, se iban a expedir constituciones rigidas y
escritas, donde quedaran fijados para siempre los postulados de Montesquieu.

A partir de 1776, en que aparecen las primeras constituciones de los
Estados que iban a integrar la Unibn Americana, todos los documentos
constitucionales de la Europa continental y de América acogen la division de
Poderes como elemento esencial de su organizacion. Y no satisfechas con
instituir los tres Poderes, algunas de las primitivas constituciones formulan
doctrinariamente el principio. Asi la Constitucion de Massachusetts, de 1780,
declara que el motivo de separar los Poderes en una rama legislativa, otra ejecutiva y
otra judicial, es asegurar que su gobierno sea de leyes y no de hombres. Y en la
Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano, que voté la Asamblea
Constituyente de Francia en 1789, se asienta esta categdrica afirmacion: “Toda
sociedad en la cual la garantia de derechos no esta asegurada ni la separacion de
Poderes determinada, no tiene Constitucion”.

A pesar del éxito sorprendente que alcanzé en el derecho positivo, la
doctrina de Montesquieu ha tenido desde su cuna hasta nuestros dias
numerosos impugnadores.

Se ha sostenido que, por no haber conocido en su integridad la
organizacion constitucional de Inglaterra, Montesquieu incurrié en el error de
sustentar una separacion rigida de los tres Poderes, puramente mecénica y no
organica. En efecto, en el supuesto de que Montesquieu hubiera postulado la
absoluta independencia entre si de los tres érganos, su doctrina no respondia a la
realidad inglesa, pues aunque en su tiempo no aparecia aun el gobierno de
gabinete, que es de intima colaboracién entre el legislativo y el ejecutivo, sin
embargo debia haber observado que ya por entonces la funcion legislativa
pertenecia al “rey en parlamento” lo que era incompatible con la diferenciacion neta
de los érganos y las funciones.

Es dificil defender con éxito la tesis de que Montesquieu edificé su sistema
sobre la base de que los tres 6rganos debian combinar entre si sus actividades.
Con esfuerzos de dialéctica, y torturando textos aislados del autor francés, Hauriow
y Fischbach® sostienen lo contrario.
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Cualquiera que haya sido el pensamiento de Montesquieu, es lo cierto que a
partir de Kant y Rousseau se advierte la tendencia entre los pensadores a atenuar
la separacion de los Poderes. Kant sostiene que “los tres Poderes del Estado estan
coordinados entre si; cada uno de ellos es el complemento necesario de los otros
dos; se unen el uno al otro para dar a cada quien lo que es debido”.** Mas radical,
Rousseau afirma la sumision del ejecutivo al legislativo, porque el gobierno, titular
del poder ejecutivo, no es mas que el “ministro” del legislador, un “cuerpo
intermediario”, colocado entre el soberano y los subditos y que transmite a éstos
las 6rdenes de aquél.*

En el derecho aleméan, Jellineck advierte que la doctrina de
Montesquieu “establece Poderes separados, iguales entre si, que se hacen
mutuamente contrapeso y que, aunque es verdad que tienen puntos de
contacto, son esencialmente independientes los unos de los otros...ni examina
la cuestion general de la unidad del Estado y de las relaciones de los diferentes
Poderes del Estado con esa unidad”.*

En el derecho francés Duguit asienta: “Tedricamente, esta separacion absoluta
de poderes no se concibe. El ejercicio de una funcién cualquiera del Estado se
traduce siempre en una orden dada o en una convencién concluida, es decir, en
un acto de voluntad o una manifestacion de su personalidad. Implica, pues, el
concurso de todos los 6rganos que constituyen, la persona del Estado”.*

En el derecho italiano, Groppali considera, que “esta concepcion
puramente estatica debia estar en contraposicion con la dinamica de la vida estatal,
gue es movimiento, accion, espiritu de iniciativa frente a las situaciones nuevas que
se determinan en el tiempo y por las que el gobierno, una vez que han sido
fijados sus poderes legislativamente, debe tener autonomia de iniciativa y
libertad de accion en los limites del derecho”.

En el derecho espafol, Posada dice lo siguiente: “Los problemas politicos
y técnicos actuales sobrepasan, y mucho, la doctrina de separacion de Poderes,
gue, por otra parte, no ha podido realizarse practicamente nunca, por oponerse
a ello la naturaleza de los Estados, organismos y no mecanismos y la indole
de las funciones de gobierno que piden, con apremio, gran flexibilidad
institucional”.*®

En el derecho norteamericano, Woodrow Wilson clama contra la
pulverizacion del poder que realiza la Constitucion de aquel pais y dice al
respecto: “El objeto de la Convencién de 1787 parece haber sido simplemente
realizar este funesto error (la separacion de Poderes). La teoria literaria de los
frenos y de los contrapesos es simplemente una exposicién exacta de lo
gue han ensayado hacer los autores de nuestra Constitucion; y estos frenos y
contrapesos han resultados nocivos, en la medida en que se ha pretendido
aplicarlos en la realidad”.*”

Pero entre los autores modernos, es sin duda De la Bigne de Villeneuve
quien, desarrollando una idea de Santo Tomas de Aquino, formula mejor que
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otros la tendencia a resolver en colaboracion y no en dislocacion la actividad de
los tres Poderes. “No separacion de Poderes estatales -dice en su libro El fin
del principio de separacion de Poderes-, sino unidad de poder en el Estado...
Diferenciacion y especializacion de funciones sin duda...Pero al mismo tiempo
coordinacion de funciones, sintesis de servicios, asegurada por la unidad del
oficio estatal supremo, que armoniza sus movimientos... Esto es lo que expresaba
Augusto Comte, en una férmula espléndida, cuando interpretando el pensamiento
del sabio Aristételes, que veia como rasgo caracteristico de toda organizacion
colectiva la separacion (o, mejor, la distincion). de los oficios y la combinacion de
los esfuerzos, definia al gobierno como la reaccion necesaria del conjunto sobre
las partes”.

Tal tendencia a vincular entre si los 6rganos del Estado, la realizan
las constituciones modernas con una gran variedad de matices, todos los cuales
caben entre los dos sistemas colocados en los puntos extremos: el sistema.
parlamentario inglés, que realiza el maximo de colaboracion, y el sistema
presidencial norteamericano, donde la independencia entre si de los Poderes ha
sido enérgicamente denunciada por Wilson.

Nuestra Constitucion consagra la divisibn de los tres Poderes en
legislativo, ejecutivo y judicial, y realiza su colaboracién por dos medios principales:
haciendo que para la validez de un mismo acto se necesite la participacion de dos
Poderes (ejemplo: en la celebracion de los tratados participan el Presidente de la
Republica y el Senado, u otorgando a uno de los Poderes algunas facultades que
no son peculiares de ese Poder, sino de alguno de los otros dos (ejemplo: la
facultad judicial que tiene el Senado para conocer de los delitos oficiales
de los funcionarios con fuero).

Asi pues, aunque el primer parrafo del articulo 49 no hace sino expresar
la divisién de los Poderes Federales, es posible deducir de la organizacién
constitucional toda entera que esa division no es rigida, sino flexible o atentada; no
hay dislocamiento, sino coordinacion de poderes.

La suspension de garantias.

Asentado el principio general de la divisidbn de Poderes, vamos a ver en qué
casos excepcionales puede hacerse a un lado constitucionalmente dicho principio.
Estos casos nos los ofrecen los articulos 29 y 49, estrechamente relacionados
entre si.

El art. 29 funciona “en los casos de invasion, perturbacion grave de la paz
publica o cualquiera otro que ponga a la sociedad en grande peligro o conflicto”.
Cuando se presenta cualquiera de los dos primeros casos especialmente
sefalados (invasion o perturbacion grave de la paz publica), no puede caber duda
de que se esta en la hipotesis del art. 29; fuera de tales casos, queda a la discrecion
de los poderes ejecutivo y legislativo definir; con la competencia que a cada uno
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sefala el precepto, si existe una situacion “que ponga a la sociedad en. grande
peligro o conflicto”.

Supuesto el estado de necesidad previsto por el articulo 29, este precepto
indica dos medios para hacer frente a la situacién: la suspension de
garantias individuales y la concesion por el Congreso al Presidente de las
autorizaciones que aquél estime necesarias para que éste haga frente a la
situacion. Las “autorizaciones” que consagra el articulo 29, son las “facultades
extraordinarias” a que se refiere el articulo 49. La suspensién de garantias y
las facultades extraordinarias, medidas ambas que en ciertos casos pueden
implicar una derogacion excepcional y transitoria al principio de la divisién de
poderes, seran estudiadas a continuacion.

La suspension de garantias significa que se derogan relativamente las
limitaciones que en favor de determinados derechos de los individuos impone la
Constitucién al poder publico; abrase asi la puerta, que en épocas normales no
puede franquear la autoridad sin cometer violacion.

La medida de la suspension de garantias debe tomarse por el concurso de
tres voluntades: la del Presidente de la Republica, la del Consejo de Ministros y la del
Congreso de la Union (o en sus recesos la Comision Permanente). Es el jefe del
Ejecutivo el que propone la medida; es el Consejo de Ministros, en funciones
excepcionalmente de régimen parlamentario, el que se solidariza con aquél al
aceptar la medida; y es el Congreso de la Unién, el que decreta la suspension al
aprobar la iniciativa presidencial.

La suspension de garantias no es absoluta, sino relativa y limitada por
varios conceptos, que el articulo 29 estatuye.

En primer lugar, el Presidente de la Republica es la Unica autoridad que
puede solicitar y utilizar la suspension de garantias. Todas las demas
autoridades del pais siguen acotadas, detenidas por esa barrera que la
Constitucion erigié en beneficio de las personas; la grave responsabilidad de
ejercer el poder sin la cortapisa de las garantias individuales, la asume
exclusivamente el jefe del Ejecutivo ante la Nacion y la Historia. De alli que sea
indelegable la facultad de intervenir en las garantias suspendidas.

En efecto, ni siquiera se refiere el articulo 29, cuando autoriza la suspension
de garantias, al Poder ejecutivo, sino al Presidente de la Republica, de suerte que los
secretarios de Estados soOlo pueden ejecutar los acuerdos que en ese particular
dicte el Presidente, lo que se corrobora si se tiene en cuenta que en nuestro
régimen presidencial los secretarios de Estado carecen de funciones autbnomas.

En la iniciativa sobre suspension de garantias que en el mes de mayo de
1942 presento el Presidente ante las Camaras, con motivo de la declaracion del
estado de guerra a Alemania, Italia y Japon, se incurrio en el error de consignar en
el art. 39 transitorio, la facultad del ejecutivo para delegar parcialmente sus
atribuciones relacionadas con la suspension, mientras aparecia el
reglamento, en las autoridades federales por él designadas; advertida la
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Comision dictaminadora del error cometido, suprimid en su dictamen aquel articulo,
y de conformidad con el ejecutivo se votd y publicd la ley sin hacer advertencia
alguna de que la iniciativa habia sido mutilada, con lo cual se viol6 el reglamento
del Congreso, pero se salvd la recta interpretacion del articulo 29 de la
Constitucién.»

En segundo lugar, no deben suspenderse todas las garantias individuales,
sino solamente aquellas que fuesen obstaculo para hacer frente, rapida y
faciimente, a la situacion. Hay, pues, entre la suspension de garantias y la
defensa frente al estado de necesidad una relacion de medio a fin. Cuales
garantias deben suspenderse para alcanzar el fin que se busca, es cosa que
gueda a la discrecion de los poderes que intervienen en la suspension. A diferencia
del texto de 57, que excluia categdéricamente de la suspension la garantia de la
vida, el articulo 29 actual no limita las garantias que pueden suspenderse.

En tercer lugar, las garantias pueden suspenderse en todo el pais o en
lugar determinado, segun se localice total o parcialmente la situacion de
emergencia.

En cuarto lugar, la suspension debe producir sus efectos por un tiempo
limitado, pues no seria conveniente que la interrupcion del régimen de legalidad
gue ella significa se convierta en situacion permanente. Para hacer frente a la
invasion francesa, la ley de 27 de mayo de 1863 declar6 que la suspension de
garantias duraria hasta treinta dias después de la proxima reuniéon del Congreso, o
antes, si terminaba la guerra con Francia. La ley de 19 de junio de 1942 determind
gue la suspension duraria todo el tiempo de la guerra y seria susceptible de
prorrogarse, a juicio del Ejecutivo, hasta treinta dias después de la fecha de
cesacion de las hostilidades.

La suspension no puede contraerse a determinado individuo, con lo cual
se excluye la expedicion de las llamadas leyes privativas que colocan fuera de la
ley a individuos concretamente especificados, como la relativa a Iturbide en 1824 y
la referente a Leonardo Marquez y sus complices en 1861.

Por ultimo, la suspension debe hacerse por medio de prevenciones generales.
Se satisface este requisito en virtud de la ley expedida por el Congreso, en la cual se
enumeran las garantias suspendidas y las facultades de que goza el Ejecutivo
respecto a cada una de dichas garantias suspendidas. Aunque el texto
constitucional no es suficientemente claro, debe entenderse que todo lo relativo a
este punto debe ser obra del Congreso, a fin de que el Ejecutivo reciba
integramente sus facultades del 6rgano legislativo. No lo entendio asi la ley de 19
de junio de 1942, la cual se redujo a decretar la suspensién de ciertas garantias y
dejo al ejecutivo su reglamentacion, lo que se tradujo en que el presidente se
autolimito en el ejercicio de las amplias facultades que le otorgo el Congreso.

En resumen, es relativo todo cuanto toca a la suspension de garantias,
porque la suspension sOlo existe y opera en cuanto a cierta autoridad, a
determinadas garantias, al lugar, y por un tiempo limitado. La relatividad se
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debe a que la suspension solo tiene razén de ser en cuanto tiene relacion con el
objeto que, con ella se persigue.

Comentario a la reforma de 1981, art. 29, que
suprimio la denominacion de Consejo de Ministros.

La normacién constitucional de la suspension de garantias, glosada en los
renglones precedentes, ha sido modificada en parte por la reforma al primer
parrafo del articulo 29, publicada en el Diario Oficial de la Federacion de 21 de
abril de 1981, con origen en la Iniciativa Presidencial de 19 de noviembre de 1980.

Transcribimos a continuacién el texto ya vigente de dicho parrafo.
con el sefialamiento respectivo de los cambios operados.

Dice asi: “En los casos de invasion, perturbacion grave de la paz publica, o
de cualquier otro que ponga a la sociedad en grave (antes decia grande, con lo
gue se evitaba la repeticion del calificativo) peligro o conflicto, solamente el
Presidente de los Estados Unidos Mexicanos (en lugar de Presidente de la
Republica Mexicana, expresion que utilizaba el art. 29 y que conservé con buen
juicio la Iniciativa Presidencial, pero que fue cambiada durante la secuela ce la
reforma, ya que si bien el art. 80 de la Constitucion consagra formalmente
aquella denominacion oficial, el articulado restante la relega al olvido para
sustituirla en mas de cuenta ocasiones por la de Presidente de la Republica, ahora
desalojada del art. 29), de acuerdo con los titulares de las Secretarias de
Estado los Departamentos Administrativo y la procuraduria General de la
Republica (anteriormente decia tan sélo el Consejo de Ministros) y con
aprobacion del Congreso de la Unién y, en los recesos de éste, de la Comisién
Permanente podra suspender...”

Reservamos para el lugar correspondiente el estudio de la igualacion de
los Jefes de Departamento Administrativo con los Secretarios de Estado que
toma en cuenta la reforma en el ahora art. 29, y pasamos a glosar aqui la
supresion del nombre de Consejo de Ministros, que en el texto de la presente
obra hemos considerado que actia excepcionalmente en funciones de régimen
parlamentario.

Ciertamente cabe admitir, desde un punto de vista formal, que Ila
expresion Consejo de Ministros, empleada desde 1857 en nuestras dos
constituciones, es ajena al Iéxico del sistema presidencial. Mas para los fines del
presente estudio conviene tener en cuenta que aunque desaparezca la locucion
considerada intrusa, sobrevive en la reforma el matiz parlamentario que
aquella tratd de sefialar. Baste considerar, al efecto que segun el reciente texto, la
suspension de garantias incumbe al presidente “de acuerdo con los titulares de
las Secretarias de Estado, los Departamentos Administrativos y la Procuraduria
de la Republica y con la aprobacion del Congreso de la Union V, en los
recesos de éste, de la Comision Permanente”.
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La expresion de acuerdo, que sobrevive en el texto actual, tenia en el
anterior un sentido nada dudoso de resolucién solidariamente colectiva, la cual no
emanaba de la sola voluntad del Presidente ni del mero asesoramiento de los
Ministros, sino que se integraba mediante la voluntad de todos ellos, ya fuera por
mayoria o por unanimidad. Esta solidaria voluntad colectiva, en la que la del
Presidente podia resultar vencida por la voluntad en contrario de sus
colaboradores, es lo que quedaba suficientemente aclarado con la denominacién
del Consejo de Ministros, que servia para sefalar intencionalmente el matiz
parlamentario de esa medida de excepcion, entendiendo por matiz el afadido
ajeno que no muda la naturaleza de la cosa a la cosa a la cual se afade, en
este caso nuestro régimen presidencial. Si a lo anterior se agrega que entonces
como ahora se requiere la aprobacién del acuerdo colectivo por el Congreso de la
Unién, habra de concluirse que la importancia para el pais de la medida que
suspende los derechos de la persona, justifica la intromisidbn en nuestro régimen
presidencial de una figura correspondiente al régimen parlamentario.

No descubrimos indicio alguno en la génesis de la reforma al art. 29,
indicativo de que con la supresion de la consabida frase se hubiera tratado de
innovar en la responsabilidad personal y en cierto sentido autbnoma que
siempre ha caracterizado, en la suspension de garantias, la participacion de los
colaboradores inmediatos del presidente. De ser asi, la referida supresion no paso de
ser sino un ademan de purismos en el uso de vocablos, que no debe inducir a
pensar en un cambio de fondo.

En pos de luces fuimos a la iniciativa presidencial, donde hallamos la
siguiente motivacién, relacionada con el punto de que se trata: “La mencion que
hace el articulo 29 constitucional de un Consejo de Ministros, no corresponde a la
nocion unitaria de la responsabilidad de la funcion publica en un régimen
presidencial”. Este parrafo asienta una verdad que nadie discute. Lo que debid
de haber explicado la iniciativa, es si al suprimirse la expresion que servia para
sefialar, no la desaparicion del régimen presidencial sino una excepcion al mismo, se
alteraba fundamentalmente con ello el sistema tradicional en punto a la
suspension de garantias individuales; o si por el contrario, seguia en vigor el matiz
parlamentario que tal sistema implica suprimase o no la impugnada denominacion de
Consejo de Ministros.

Una vez mas en busca de orientacion, acudimos al dictamen de las
Comisiones del Senado, que como Camara revisora expuso el criterio final del
Congreso de la Unién, y alli hemos leido: “el que se suprima del articulo 29 la
referencia al Consejo de Ministros, no es mas que depurar normativamente el
régimen presidencial que es correspondiente a México, y en el que la citada
referencia no es otra cosa mas que una mera reminiscencia historica. “

Quede aclarado gque para nosotros no es “mera reminiscencia historica” la
gue como tal se menciona, pues para serlo se necesitaria que la misma
hubiera quedado como resto, como supervivencia de un anterior régimen
parlamentario, el cual de cierto nunca ha existido en México. Se trata (hay que
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insistir) de un matiz parlamentario traido de fuera y que como excepcidén a
nuestro sistema presidencial se utliza con la finalidad de impedir que el
Presidente de la Republica se convierta en un dictador, llegado el caso
extraordinariamente grave de suspender las garantias individuales.

Modificar un texto que, como el comentado, ha permanecido en vigor sin
provocar dudas ni cavilaciones durante mas de un siglo, sélo cabe entenderlo a
manera de intento perfeccionista, que al fin y al cabo deja incélume el mandamiento
primitivo. Pero llegado el caso de aplicar el nuevo texto, acaso podria
sostenerse con propositos predeterminados que la supresion deliberada de una
frase quiso significar un cambio en el sistema. Ese cambio se traduciria, en el
presente caso, en la cancelacion de las precauciones contra la dictadura que
instituia por si sola, a pesar del anacronismo que se le atribuye, la destituida
expresion de Consejo de Ministros. Tal consecuencia, a la que podria dar lugar la
alteracion innecesaria de un texto respetable, socavaria en su base nuestra Ley
Suprema, al admitir que ella se negaria a si misma si depositara en la
voluntad sin trabas de un solo funcionario el poder de manejar dentro de su
esfera los derechos fundamentales de las personas.

Es cierto, como lo hacemos notar en el caso del refrendo, que existe la
posibilidad constitucional de que el Presidente haga a un lado al Secretario que se
niegue a refrendar una decision presidencial, sustituyéndolo por quien se solicite a
hacerlo; pero esta posibilidad es meramente tedrica cuando se trata de reemplazar
a los integrantes del acuerdo previsto en el art. 29, ya que tal medida
exhibiria peligrosamente al Jefe del Ejecutivo ante la opinién publica como un
dictador disfrazado de formas constitucionales, en materia tan delicada como
es la suspension de garantias.

La delegaciéon de facultades extraordinarias en el
Ejecutivo.

El otro medio con que, aparte de la suspension de garantias, el articulo 29
provee al Ejecutivo para hacer frente a una situacion de grande peligro o conflicto,
consiste en el otorgamiento de las autorizaciones que el Congreso estime
conveniente conferir al Ejecutivo para hacer frente a la situacion.

Dichas autorizaciones presuponen necesariamente la existencia de la
situacion anormal, que como premisa rige el contenido todo del articulo 29. Puede
consistir en dar al ejecutivo una mayor amplitud en la esfera administrativa
0 en transmitirle facultades legislativas, pero en uno y en otro caso las
autorizaciones deben estar regidas por las mismas reglas de relatividad que
sefiorean todo el articulo 29, puesto que al igual que la suspension de garantias
las autorizaciones son simples medios para hacer frente a un estado de necesidad.
Asi, pues, deben enumerarse las facultades conferidas al Ejecutivo, su duracion y el
lugar; todo ello por medio de prevenciones generales, y sin que las autorizaciones
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se dirijan en contra de determinado individuo.

Hay sin embargo, una diferencia entre los requisitos para la suspension y los
gue deben satisfacerse para el otorgamiento de las autorizaciones. La suspension
es obra del Presidente; del Consejo de Ministros y del Congreso, 0 en sus
recesos, de la Comisién Permanente. Una vez que se acuerda la suspension
por el concurso de esos tres O6rganos, las autorizaciones se conceden
exclusivamente por el Congreso y nunca por la Permanente. Ello se debe a que las
autorizaciones pueden consistir en la delegacion de facultades legislativas -y de
hecho en eso consisten-, por lo que la Permanente no podria delegar lo que no
tiene, segun son las facultades legislativas, que pertenecen siempre al
Congreso. Como consecuencia, la iniciativa para la suspension de
garantias corresponde exclusivamente al Presidente, por los requisitos previos
gue ella supone, mientras que la iniciativa para conceder autorizaciones se rige
por la regla general del articulo 71.

La exposicibn que acabamos de hacer es la que deriva rectamente del
articulo 29, pero al margen de ella o, por mejor decir, en contra de ella, se
desarrolld6 en México, con fecundidad al parecer inagotable, una interpretacion
torcida, que ha sido la base de un extenso derecho consuetudinario. Importa,
pues, conocer no solo el estudio genuino del texto, sino también las peripecias que
han corrido en nuestra azarosa vida constitucional las “autorizaciones” que
menciona el articulo 29, mas conocidas con el nombre de “facultades
extraordinarias”, que es el que les da el articulo 49, asi como el no menos agitado
destino de la suspension de garantias, que consagra el primero de los dos
sefalados preceptos.

Las facultades de excepcion en nuestra historia
politica: desde la independencia hasta el Acta de
reformas.

La suspension de garantias y el otorgamiento de facultades extraordinarias
en favor del ejecutivo son medidas que habian ambulado en nuestra historia
constitucional intimamente asociadas, como que ambas sirven para facilitar al
Poder, Publico la salida de la zona acotada por la division de Poderes y las
garantias individuales. Sin embargo, hubo un primer periodo en que, por tactica o
por desconocimiento del sistema, se propuso a veces una sola de las dos
medidas.

Ese primer periodo corre desde la Independencia hasta el Constituyente de
56. La Constitucion espafola del 12 (vigente en México al consumarse la
emancipacion) consagraba cierta suspension de garantias, pero no la delegacion
de facultades. Lo contrario ocurrio en el Constituyente de 24; Ramos Arizpe
propuso en el proyecto del Acta Constitutiva y en el de la Constitucion el
otorgamiento de facultades extraordinarias, que no aceptd la asamblea; tocante a la
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suspension de garantias, nadie se atrevio a proponerla.

Y, sin embargo los afios siguientes hasta la derogacion de la Carta de
24, pusieron de relieve la necesidad de las medidas de excepcion que
el Constituyente se rehus6 a acoger. El ejecutivo se vio obligado a emplear
facultades extraordinarias que no consagraba la Constitucion, para Hacer frente al
desorden social; pero una vez que hizo a un lado la ley suprema, y carente de toda
normacion para el ejercicio de tales facultades, el Ejecutivo llegé a extremos de
desenfreno® Ante esta situacion, no faltaron voces que reclamaron el ingreso a la
Constitucion de las facultades extraordinarias.>> Mas el ambiente no era propicio
todavia a estas tendencias y la Constitucion de 24 siguid hasta el final de sus dias
con la puerta cerrada para las medidas de excepcion.

La Constitucion de 36 fue mas alla, por b menos en la forma, pues no se
redujo a prohibir de manera general la confusion de poderes, como lo hizo la de
24, sino que en el articulo 45, fraccion VI de la Tercera Ley, erigio la prohibicion
para el Congreso de reasumir en si o delegar en otros, por via de
facultades extraordinarias, dos o los tres Poderes.

El Congreso ordinario que en el afio de 40 formulé un proyecto de
Constitucion, impugné francamente la solucion a que habia llegado la Carta de 36
en punto a facultades extraordinarias y propuso la procedencia de otorgarlas
cuando laseguridad y la conservacion de la Republica lo exigiesen. Parecido
rumbo siguieron en el Constituyente de 42 los proyectos de la mayoria, y de
transaccion, en contra del proyecto de la minoria (integrada entre otros por
Otero), en donde se sostuvo la obstinada tesis de la prohibicion total de las
medidas de excepcion.

En 43 se expidi6 la Constitucion centralista conocida con el nombre de
Bases Organicas. Fue entonces cuando por primera vez ingresaron a nuestro
derecho positivo las facultades de excepcion, pues se autorizé que el Congreso
ampliara las facultades del Ejecutivo y suspendiera las formalidades
prescritas para la aprehension y detencién de los delincuentes, si en
circunstancias extraordinarias la seguridad de la nacion lo exigiere en toda la
Republica o en parte de ella.

El Congreso que se reuni6 en los dias mas amargos de la
intervencion norteamericana, declaré vigente la Constitucion de 24, pero
adicion6 a ella el documento llamado Acta de Reformas, cuyo autor fue Mariano
Otero.

Este distinguido moderado, a quien hemos visto en el Congreso de 42
formando parte de los minoritarios de la comision que rechazaron las
medidas de emergencia, parece ya convertido a la tesis contraria, aunque
sOlo sea débilmente. En efecto, en el articulo 4° de su proyecto figuraba que
“solo en el caso de una invasion extranjera o de rebelion interior, podra el Poder
Legislativo suspender las formas establecidas para la aprehensién y detencién
de los particulares y cateo de las habitaciones, y esto por determinado tiempo”.
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Como se ve, Otero no hacia otra cosa que acoger la ya anticuada
disposicion de la Constitucion de Cadiz, que varias veces Habia llamado
infructuosamente a las puertas de nuestro derecho positivo. No obstante la
moderacion de esa idea, Otero retir6 la parte transcrita del articulo 4° en la sesién
del 26 de abril de 1847, por lo que en el Acta de Reformas no tuvo cabida ninguna de
las prevenciones de emergencia que examinamos.

¢, Fue acaso porque Otero dudd una vez mas de sus ideas? ¢0O fue porque
previo la Hostilidad de la asamblea? No lo sabemos, pero es lo cierto que si alguna
vez contrasta patéticamente en nuestros fastos legislativos la teoria de los
legisladores con la cruda y apremiante realidad fue sin duda en aquella ocasion,
en que una guerra extranjera, la mas desastrosa que ha padecido el pais, hacia
resaltar el vacio de las Constituciones que se habian rehusado a prever
situaciones como la que entonces se presentaba.

Hay algo mas. Aquellos hombres que no se atrevian a llevar a la ley suprema
las medidas de precaucion contra los males que estaban padeciendo, fueron los
mismos que expidieron el Decreto de 20 de abril de 1847, que “facultd al Gobierno
Supremo de la Union para dictar las providencias necesarias, a fin de llevar
adelante la guerra, defender la nacionalidad de la Republica y salvar la forma de
gobierno -republicano, popular federal, bajo la cual esta constituida la nacion”;
dichas facultades deberian cesar luego que concluyera la guerra.

Eso equivalia, lisa y Illanamente, a instituir en una disposicion
secundaria el sistema de las providencias de excepcién, en forma
demasiado amplia, técnicamente defectuosa y al margen de la Constitucion. Se
repetia de este modo, una vez mas, lo que estaba sucediendo en México a partir de
la independencia: la realidad prevalecia sobre las decisiones de los Congresos
Constituyentes, en cuyo sello la batalla librada entre los adversarios y los
defensores de las medidas de emergencia no se habia decidido en favor de los
segundos, salvo en el episodio centralista de 43.

Los debates en el Constituyente de 56.

La batalla decisiva se libr6 en el Congreso de 56, donde merced a su
habilidad y en parte a la suerte, los partidarios de las medidas de excepcién
alcanzaron por fin el triunfo, en memorables y agitados debates.

Pero antes de entrar en el examen, de las tareas del Constituyente,
conviene recordar el Estatuto Organico que expidio el Presidente Comonfort el afio
de 56, mientras el Congreso formulaba la Constitucion. Como la organizacion y
las funciones de los poderes emanados de la revolucion de Ayutla no constaban en
ninguna ley, salvo en las bases insuficientes, por elementales, del Plan de Ayutla
reformado en Acapulco, Comonfort creyd necesario autorizar el funcionamiento del
gobierno mediante el Estatuto Organico, que desempefiaria un papel, analogo al
del Acta Constitutiva en relacion con la Constitucion de 24. Sabido es que el recelo
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del Congreso frustrd los designios del Presidente y que el Estatuto Orgéanico no
tuvo aplicacién en la practica; pero de todas maneras conviene tomar nota de las
ideas que campeaban en el Estatuto, en relacion con las medidas de emergencia.

Acaso por primera vez en nuestro Derecho, la exposiciéon de motivos del
Estatuto plantea el problema de las medidas de excepcion, como un conflicto
entre la sociedad y el individuo. Hasta entonces se habia hablado (y el mismo
lenguaje seguird empleandose en los afios posteriores) de la necesidad de
fortalecer al poder publico cuando sus facultades comunes no bastaran para
resolver situaciones extraordinarias; pero aqui en el Estatuto se expone un
concepto avanzado, si se tiene en cuenta el criterio rigurosamente
individualista que prevalecia en la época.

Con mesura, como si temiera ofender el dogma de que los derechos del
individuo son la base y el objeto de las instituciones sociales, la exposicion de
motivos apunta que la sociedad “tiene tantos derechos o mas que los individuos
para ser atendida”. Y agrega “Aunque el deber y la voluntad del gobierno son no
lastimar a los ciudadanos, como su primera obligacién es salvar a la comunidad,
cuando por desgracia haya que elegir entre ésta y aquellos, el bien
publico serd necesariamente preferido”. “De otra manera -asienta con habilidad-
las garantias individuales servirian no mas de escudo a los revolucionarios, con
positivo perjuicio de la sociedad”.

Pero el articulo 82 del Estatuto, que pretendié responder a las anteriores
ideas, no estuvo a la altura de las mismas, pues debe estimarse técnicamente
defectuoso que conforme a ese precepto el Presidente pudiera obrar
“discrecionalmente”, sin otra limitacion que la de no imponer la pena de muerte ni
otras prohibidas. Esto equivalia a que el orden constitucional todo entero
guedara a merced del Ejecutivo.

¢ Tuvieron influencias estas ideas en el Congreso Constituyente? Es muy
dudoso, no sélo por la hostilidad politica hacia el Estatuto, sino también
porque el individualismo de la asamblea tenia que ver con malos ojos el argumento
un tanto socialista de la exposicion de motivos. Los debates del Congreso
tomaron otro rumbo y llegaron a una realizacion positiva, diversa de la del Estatuto,
como en seguida lo veremos.

El 10 de septiembre de 1856, el Congreso aprobo el articulo 52 del
proyecto, que vino a ser la primera parte del articulo 50 de la Constitucion "Se
divide el supremo poder de la Federacion, para su ejercicio, en Legislativo,
Ejecutivo y Judicial”. # Al dia siguiente el diputado Ruiz presenté una adicion al
articulo anterior, que fue aprobada por la abrumadora mayoria de 77 votos contra
cuatro en la sesion del 17 de septiembre: “Nunca podran reunirse dos o0 mas de
estos poderes en una sola persona o corporacion, ni depositarse el legislativo en
un solo individuo”.

Con la referida adicion se completaba, copiandolo textualmente, el articulo
9° del Acta Constitutiva, que sirvid en 1824 para rechazar deliberadamente la tesis
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de Ramos Arizpe sobre delegacion de facultades extraordinarias del Congreso
en favor del Presidente.

Parecia, pues, que el Constituyente de 50 se decidia, hasta este momento
por el sistema de 24, adverso a las medidas de emergencia. Esto se corrobora
por el hecho de que pocos dias antes, el 26 de agosto, la Comisién de
Constitucion habia retirado el articulo 34 del proyecto, que autorizaba la
suspension de garantias en los casos de invasion, perturbacion grave de la
paz publica o cualesquiera otros que pongan a la sociedad en grande peligro o
conflicto.

La historia se repetia. La comision de 56 retiraba el articulo sobre
suspension de garantias, previendo su derrota, y pocos dias después la asamblea
adoptaba un sistema diverso, copiando el articulo del Acta. Del mismo modo
Ramos Arizpe habia retirado el articulo sobre facultades extraordinarias en el
Constituyente de 24 y la asamblea habia cerrado la puerta a esa tesis, mediante
el precepto que ahora copiaba el Constituyente de 56.

Pero poco tiempo después, el 21 de noviembre, la Comision volvié sobre
Sus pasos y presentd nuevamente, sin modificacion, el articulo 34 del proyecto,
que decia: “En los casos de invasion, perturbacién grave de la paz publica o
cualesquiera otros que pongan o puedan poner a la sociedad en grande peligro o
conflicto, solamente el Presidente de la Republica, de acuerdo con el Consejo de
Ministros y con consentimiento del Congreso de la Union, y en los recesos de éste
el Consejo de gobierno, puede suspender las garantias otorgadas en esta
Constitucion, con excepcion de las que aseguran la vida del hombre; pero debera
hacerlo por un tiempo limitado, por medio de prevenciones generales, y sin que la
prevencién pueda contraerse a determinado individuo”.

La discusion tenia que suscitarse vivamente. Entre otros impugnaron el
proyecto Zarco y Moreno y lo defendieron Mata, Ocampo y Arriaga como reflejo
de la opinion, predominante en la época, segun la cual debia bastar la
organizacion politica regular aun para situaciones irregulares, Zarco dijo: “Si el
cbdigo politico ha de organizar la vida de la sociedad, le debe bastar para
tiempos normales y para épocas dificiles”.

Los miembros de la Comisién, que eran los autores del precepto
expresaron terminantemente que no se afectaba la division de poderes. “El
articulo -dijo Mata- no puede referirse a la division de poderes”. “Tampoco
importa -agreg6 poco después- la union de dos o mas poderes en un solo individuo,
porque esto ya esta terminantemente prohibido por la Constitucion”, afirmacion
esta Ultima del todo exacta, pues ya hemos visto como a solicitud de Ruiz se habia
admitido poco antes el precepto de la Carta de 24, que prohibia la confusion de
poderes. “Justa es la alarma al creer que se trata de todas las garantias sociales -
explico Arriaga-, pero debo declarar que la Comision solo tiene animo de proponer
la suspension de las garantias individuales”. Por ultimo, Ocampo, el otro miembro
destacado de la Comision, anunci6 que ésta modificaba el articulo, “refiriéndolo sélo a
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garantias individuales”.

Con esta modificacién, y otras dos de mera forma, el articulo se aprobé
en la sesion del dia siguiente, por 68 votos contra 12.

Quedaba claro, por lo tanto, que el articulo afectaba exclusivamente las
garantias individuales y no lo que entonces se llamaba garantias sociales, esto
es, la organizacion de los poderes, principalmente la division de los mismos. Se
cerraba la puerta, en tal virtud, a la delegacion de facultades legislativas en el
Ejecutivo.

Pero por una inadvertencia de la Comision de estilo, es lo cierto que en el
texto oficial de la Constitucibn no aparecié el adjetivo “individuales”, que por
voluntad manifiesta del Constituyente debia limitar el alcance del sustantivo
“garantias” # Dentro de poco tendremos oportunidad de conocer los interesantes
debates que en el campo de la jurisprudencia provoco la omisién de aquel vocablo.

En la sesiébn del 9 de Diciembre el diputado Olvera presentd un
proyecto, adicionando el ya aprobado articulo de suspension de garantias con la
facultad de otorgar autorizaciones extraordinarias al Ejecutivo en los casos del
mismo precepto. No decia el proyecto en qué podian consistir dichas facultades,
pero debe entenderse que eran de indole legislativa, pues la fraccibn 62 decia
asi: “Concedidas las facultades extraordinarias, el Congreso cerrara sus sesiones
y nombrara su diputacion permanente, que por entonces no tendra mas objeto que
formar expediente sobre las leyes que expida el triunvirato...” (Este triunvirato que
debia ejercer las facultades extraordinarias, estaria formado por el Presidente de
la Republica y otras dos personas designadas por el Congreso.)

La proposicion paso a la Comision, quien en una de las ultimas sesiones, el
24 de enero de 57, presentd lo que vino a ser la segunda parte del articulo 29 de
la Constitucion: “Si la suspension tuviere lugar hallandose el Congreso reunido, éste
concedera las autorizaciones que estime necesarias para que el Ejecutivo haga
frente a la situacién. Si la suspension se verificara en tiempo de receso, la
Diputacién convocara sin demora al Congrego para que las apruebe”.

El punto era trascendental. Se trataba nada menos que de introducir
en la Constitucién las facultades extraordinarias después de haber arrancado
al Congreso, con la suspension de garantias, el otro medio de hacer frente a las
situaciones anormales. Si se hubieran presentado juntas las dos medidas, si lo
gue después fue el articulo 29 se hubiera llevado completo a la consideracién de
la asamblea, parece seguro que ésta lo hubiera rechazado. Pero la casualidad o el
tino de la Comisién hicieron que primeramente se presentara sola y aislada la
primera parte del articulo y que hasta después, por virtud del proyecto de Olvera,
apareciera la segunda parte. Y fue precisamente en una de las postreras
sesiones, agobiada la asamblea por el abrumador trabajo de los ultimos dias,
cuando la segunda parte del articulo fue votada. Ya los diputados no estaban
para largos debates.

Con la sobriedad que afios después deploraba Vallarta, Zarco resefia de
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este modo la aprobacién de la trascendental medida relativa al otorgamiento
de facultades extraordinarias: “La Comisién presenta dictamen sobre el proyecto
del Sr. Olvera, relativo a la concesion de facultades extraordinarias al Poder
Ejecutivo. En vez del proyecto, el dictamen propone una adicion al articulo 34, que
establece la suspension de garantias individuales. La adicién consulta que si la
suspension ocurre estando reunido el Congreso este cuerpo concedera al
Gobierno las autorizaciones necesarias para hacer frente al peligro que amaga a
la sociedad. Y si la suspension se verifica durante el receso de la Camara, la
diputacion permanente la convocara para que pueda conceder dichas
autorizaciones. La adicidén es aprobada por 52 votos contra 28”.

El articulo que se aprobaba se habia inspirado evidentemente en el
proyecto de Olvera. ¢ Pero significaba esto que del referido proyecto admitia que las
facultades extraordinarias pudieran ser de indole legislativa? Ademas de las
garantias individuales, que podrian suspenderse segun la primera parte del
articulo, ¢podrian afectarse por la segunda las garantias sociales, es decir, la
division de poderes, a pesar de la voluntad tan claramente manifestada por la
asamblea en el primer debate? Todas estas cuestiones quedaron en la sombra
y, mas que aclararlas, la jurisprudencia y la costumbre iban a crear un derecho
nuevo en esta materia de las facultades extraordinarias, un derecho consuetudinario
gue con el tiempo estaria llamado a ser la rama mas fecunda y el fendbmeno mas
interesante de nuestro derecho publico.

Pero a pesar de las deficiencias del texto, atribuibles en buena parte a la
dificil gestacion del mismo, el grupo de diputados constituyentes que se
propusieron incorporar a la Constitucion las medidas de emergencia, supieron dar
cima a su tarea con acierto poco comun.

Para apreciar su labor, téngase en cuenta que la organizacion
constitucional norteamericana, que le servia de modelo, carece de esta
institucion, pues solamente autoriza la suspension del writ of habeas corpus
en los casos de rebelibn o invasion. Y en cuanto a los demas paises
latinoamericanos, su realizacion tocante a facultades de emergencia 0 no
existe o deja mucho qué desear si se la compara con la mexicana.

La Constitucion chilena en 1833 establecia la dictadura, al abolir el imperio de
la Constitucion en caso de suspension de garantias. El proyecto de Alberdi, que
inspird la Constitucion argentina de 53, adoptaba el sistema de la chilena, pues
terminantemente decia que, “declarado en estado de sitio un lugar de la
Confederacion, queda suspenso el imperio de la Constitucion”. La asamblea
constituyente de 53 no adopt6 esta solucion de Alberdi, demasiado rigurosa, sino
gue se fue al extremo opuesto, pues segun el articulo 23 de la Constitucion
(todavia en vigor) la suspension de garantias no tenia otro efecto que autorizar al
Presidente de la Republica para arrestar o trasladar a las personas de un punto a
otro de la nacién, si ellas no prefiriesen salir del territorio argentino.

Por excesiva la solucién chilena y por timida la Argentina, no podian
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convenir al medio social mexicano, cuando el pais oscilaba entre la dictadura y la
anarquia. Nuestros constituyentes Arriaga, Mata y Ocampo -los verdaderos
forjadores de la Constitucidon de 57- acertaron con una solucion intermedia, que
segun hemos visto fue resultado de encendidas discusiones y encontrados
pareceres, que se disputaron el triunfo durante los afios que corren desde la
independencia hasta que el articulo 29 de la Constitucion quedd totalmente
aprobado en el mes de enero de 57.

El destino del texto constitucional en la legislacion
y en la jurisprudencia.

Bajo la vigencia de la Constitucion de 57 de las dos medidas que otorgaba el
articulo 29 para hacer frente a una situacion grave, una de ellas se mantuvo
siempre dentro de los moldes rigidos del precepto constitucional: es la suspension
de garantias individuales. Jamas llegé el Congreso a suspender garantias, sino
con el propésito de combatir la situacion prevista por el 29; los demas requisitos
exigidos para la suspension por este precepto, se observaron en casi todos los
casos.

En cambio, la otra medida excepcional, como es el otorgamiento de
facultades extraordinarias al Ejecutivo, se separ6 poco a poco del texto y de su
espiritu, para seguir un camino independiente. Las facultades extraordinarias
fueron casi siempre de indole legislativa. Concedidas al principio como un
complemento de la suspensién de garantias, para afrontar con ésta una situacion
anormal, pronto el Ejecutivo utilizd sus facultades legislativas fuera del objeto para el
cual le fueron concedidas; quiere decir que las utilizo para expedir o reformar la
legislacion ordinaria, que no podia considerarse como de emergencia. Una vez
gue esta desviacibn se consumé, ya no habia razdn, para seguir
condicionando el otorgamiento de facultades extraordinarias a la previa suspension
de garantias, no obstante que el texto del 29 supone la suspension de garantias
como antecedente de las facultades extraordinarias; en efecto, la suspension de
garantias llegd a ser un estorbo para la delegacion de facultades legislativas,
pues la gravedad de aquélla sélo permitia emplearla cuando se presentara
realmente una situacion andmala, mientras que la funcion legislativa encomendada
al Presidente era algo que parecia natural y que por eso podia emplearse aun en
épocas normales; de aqui que si la segunda medida no podia existir sin la primera,
como lo queria la Constitucion, la suspension de garantias venia a ser un verdadero
estorbo para la delegacion de facultades extraordinarias. Hecho a un lado el
obstaculo, independientes entre si los dos recursos, las facultades extraordinarias
medraron con vida propia y lozana.

Frente a este fenbmeno, frente a la colision de dos de los Poderes para
forzar el texto constitucional, ¢qué actitud iba a adoptar el tercer Poder, el que
tiene a su cargo la custodia del la Constitucion?
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El Poder judicial se hizo cémplice, en general, de los otros dos Poderes. A
medida que éstos se alejaban cada vez mas del recto sentido del articulo 29, la
Suprema Corte buscaba nuevos argumentos para justificarlos. Vamos a ver
como la jurisprudencia fue en pos de la, legislacion, en cada una de las
principales etapas que esta Ultima recorrio.

El 26 de octubre de 1876, la sefiora Guadalupe Bros promovié amparo
ante el Juez 1 de Distrito del Distrito Federal, José M. Landa, contra la ley de 19
de julio de 76, que impuso una contribucion extraordinaria y fue expedida
por el Presidente Lerdo en uso de las facultades extraordinarias que,
previa la suspension de garantias, le otorgd la ley de 28 de abril de 76, la cual a
su vez prorrogé la vigencia de la de 2 de diciembre de 71, que autorizd
expresamente al Ejecutivo para imponer contribuciones y hacer los gastos
necesarios para el establecimiento y conservacion de la paz publica. Parecia, por lo
tanto, que el acto reclamado llenaba los requisitos del articulo 29, ya que la
suspension de garantias habia precedido a la delegacibn de facultades
legislativas y éstas se habian concedido y ejercitado con la finalidad de
restablecer la paz publica.

Sin dejar de reconocer que se estaba en la hipotesis del 29, la quejosa
planted la cuestion de si, en esa hipotesis, procedia la delegacion de facultades
legislativas o si las autorizaciones que en ese caso el Congreso puede conceder
al Ejecutivo soOlo podian ser de indole administrativa. Y al efecto la quejosa
sustentd en la siguiente tesis, en términos claros y precisos: “La autorizacion que
en el caso de trastorno, de la paz publica pueda dar el Congreso al Ejecutivo
conforme al articulo 29 de la Constitucion, no debe comprender la de legislar,
porgue esta facultad es la del Poder Legislativo, sino extenderse Unicamente a
mayor amplitud de accién administrativa, pues de lo contrario se infringiria el
articulo 50 (ahora 49 que trata de la division de Poderes), se alteraria la
forma de gobierno convirtiéndose la Republica representativa en una oligarquia,
se daria el caso de que un Poder creara a otro Poder, asumiendo de esta manera
un atributo de la soberania que sélo reside en el pueblo”.

El Juez de Distrito neg6 el amparo. Entre otros varios argumentos, destaca
el expuesto en el considerando cuarto de la sentencia: “El articulo 29, ademas de
permitir la suspension de los derechos del hombre, concede facultades al
Congreso para que dé al Ejecutivo las autorizaciones quo estime necesarias a fin
de que haga frente a la situacion; por lo mismo, las autorizaciones del Congreso
en este punto no tienen mas limites que los determinados por una justa
apreciacion de las circunstancias, que por extraordinarias que Sse supongan hunca
exigirdn la abdicacion absoluta de un Poder y una alteracion radical de la forma de
gobierno”. Pero sobre todo hay que tener en cuenta la razon invocada en el
considerando séptimo, que sirvid para justificar toda la jurisprudencia posterior,
desde Vallarta hasta nuestros dias: “A esto no se opone el articulo 50 de la
Constitucién, que prohibe absolutamente se reinan dos Poderes en una persona
0 corporacion o que se deposite el legislativo en un solo individuo, porque la
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reunion de poderes supone su confusién en uno solo, y esto no puede entenderse
sin ladestruccion de uno de ellos, y la autorizaciéon que nos ocupano implica
un depdsito de todas las atribuciones del Poder Legislativo en una sola persona”.

El 13 de noviembre de 76, la Corte confirmé la anterior sentencia que negé
el amparo. Pero el 6 de julio del afio siguiente, la Corte concedié el amparo en el
caso de Faustino Goribar, exactamente igual al de la sefiora Bros, pues también
se reclamaba la ley de julio de 76. La Corte rectificé asi su criterio y lo hizo en
forma deliberada, al asentar “que la ejecutoria de 13 de noviembre de 1876, que
negd a la sefiora Bros el amparo de la justicia federal en un caso semejante al
presente, solo se funda en las razones emitidas por el inferior, que interpreto
errbneamente el articulo 50...dando al articulo 29 una extension contraria al
propio articulo 50...”

Cuando se concedié el amparo dé Goribar figuraba en la Corte Ezequiel
Montes, quien segun Vallarta pronuncié entonces un notable discurso en contra
de la delegacion de facultades legislativas; lo acompafaban entre otros,
Ignacio Altamirano, Ignacio Ramirez y Antonio Martinez de Castro.

Fue entonces cuando la jurisprudencia revivid aquella cuestion que se
suscitd en los debates del Congreso de 56, cuando Ocampo puso fin a la
interminable disputa de la primera parte del 29 con la adicion del adjetivo
“individuales” al sustantivo “garantias”, adicibn que no figuré en el texto de la
Constitucion, a pesar de haberla aprobado la asamblea. La Corte consider6 en el
amparo de Goribar “que él Congreso Constituyente aprob6 el articulo 34 del
proyecto, hoy 29 de la Constitucion, en la inteligencia de que se trataba sélo de la
suspension de las garantias individuales, consignadas en el acta de derechos, y
no de todas las garantias sociales, de que nunca se podrian subvenir
los principios constitucionales, por no referirse el articulo a la division de
poderes por no importar la union de dos o mas poderes en un solo individuo,
porque esto estaba ya terminantemente prohibido por la Constitucion”. Refiriéndose
a la iniciativa de Olvera, que mencionamos con motivo de los debates del
Constituyente de 56, la ejecutoria de Goribar dijo: “Legitimamente se
deduce que el Congreso Constituyente deseché la iniciativa del ciudadano
diputado Olvera y, por consiguiente, su idea dominante de delegar el Poder
Legislativo en el Ejecutivo”.

Tres afios después de la ejecutoria que se acaba de citar, el 25 de octubre
de 79, la Corte volvi6 a mudar de criterio, regresando al que habia sustentado
en el amparo de la sefiora Bros. Ello se debio a la presencia en la Corte de
Ignacio Vallarta, quien tanto habria de influir con sus votos en los derroteros de
nuestro Derecho publico. La Corte, que estaba integrada entre otros por
Montes y Altamirano, aceptdé por mayoria la opinién de su Presidente, negando el
amparo a la viuda del general imperialista Almonte, contra la orden de confiscacion
de una casa, fundada en la ley de 16 de agosto de 63, que expidio el Presidente
de la Republica con apoyo en la ley de suspension de garantias de 27 de mayo de
63.
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Vallarta se hizo cargo de cada uno de los argumentos que se expusieron en
la sentencia que concedi6é el amparo a Goribar, puesto que era éste el precedente
gue debia invalidar. Por lo que hace a que la delegacion de facultades legislativas
era contraria en todo caso a la divisibn de poderes que consagraba el articulo 50,
para desvirtuar ese argumento Vallarta reprodujo el del juez Landa, en los
siguientes términos: “Reteniendo el Congreso la suprema potestad legislativa ni se
retnen dos poderes en una persona, ni se deposita el legislativo en un individuo, ni
se infringe por consecuencia el articulo 50. Yo creo que ese articulo prohibe que en
uno de los tres poderes se refundan los otros dos, o siquiera uno de ellos, de modo
permanente; es decir, que el Congreso suprima al Ejecutivo para asumir las
atribuciones de éste, o que a la Corte se le declare poder legislativo, o que el
Ejecutivo se arrogue las atribuciones judiciales”. Refiriéndose al voto de Olvera y a
la adicion al articulo 34 que aquél suscitd, Vallarta dijo: “Es una lamentable
desgracia que por la premura de tiempo no hubiera habido discusion alguna sobre
este punto; pero los documentos oficiales y auténticos que existen, bastan para
dar testimonio de que fue el proyecto del sefior Olvera, sobre dictadura, el que
motivd esa adicién; de que fueron las graves consideraciones que acabo de
indicar, las que tuvo presentes la mayoria del Congreso para creer que ni las
facultades ordinarias del Ejecutivo, ni la suspension de las garantias individuales
bastaban en ciertos casos para salvar situaciones dificiles, sino que podian ser
necesarias autorizaciones al gobierno, tantas cuantas el Congreso creyese
convenientes para ese fin”. Y agrega: “El Constituyente creyé6 que ademas de la
suspension de garantias individuales podia en circunstancias anormales ser necesario
en el Gobierno un poder extraordinario...y sancioné expresa y terminantemente
lateoria de las facultades extraordinarias”.?

Hasta entonces el debate de la jurisprudencia habia versado acerca del
alcance y sentido de las autorizaciones que el Congreso podia conceder al
Ejecutivo para hacer frente a una situacion de grande peligro o conflicto, es decir,
exclusiva y precisamente en los casos, sefalados por el articulo 29.

Primero la legislacion seguia adelante, en el camino de divorciar del articulo
29 la delegaciéon de facultades legislativas; la Corte, por lo tanto, debia enjuiciar
los nuevos derroteros.

Todavia estaba Ignacio Vallarta en la Suprema Corte, cuando ésta
pronuncio6 la ejecutoria del 21 de enero de 82, en el amparo de Guadalupe Calvillo
contra la Ley de Organizacion de Tribunales de 15 de septiembre de 80, que fue de
las leyes expedidas por el Ejecutivo con autorizacion del Congreso y
aprobadas posteriormente por éste.

Ignoramos si el ponente en el amparo haya sido Vallarta, pero es evidente
gue la ejecutoria busco6 conciliar las ideas tan empefiosamente sostenidas
con anterioridad por aquel magistrado, favorables a la delegacion de
facultades legislativas exclusivamente en el caso del articulo 29, con la nueva
situacibn que se presentaba, en que la delegacion no se habia operado en
funciones del 29. De alli la tesis de que las leyes expedidas por el Ejecutivo solo

195



tuvieron caracter de tales desde que se les dio la aprobacion del Congreso.”

Cuando Vallarta sali6 de la Corte, sobrevivié su argumento de que no se faltaba
al principio de la division de poderes si la transmision de la funcion legislativa era
parcial y no implicaba la desaparicion del érgano legislativo, que era lo que
prohibia el articulo 50. Nada més que de alli en adelante la Corte hizo uso de este
argumento como nunca lo penso su autor, es decir, para justificar la delegacion
fuera de los casos del articulo 29.

Claro estd que hasta ese punto no alcanzaba la validez del argumento de
Vallarta. Porque no basta con la ausencia de violacion a una prohibicion
constitucional (en el caso la prohibicion del articulo 50), sino que se necesita la
presencia de una facultad expresa para que el Congreso pueda delegar su funcién
legislativa.

Se podia discutir si la facultad delegatoria existia en la hipétesis del
articulo 29, pero era indiscutible que fuera de esa hipétesis no existia.

La Suprema Corte tenia que salvar la numerosa legislacion expedida
por el Presidente Diaz en uso de facultades extraordinarias. Y a falta de una
seria defensa constitucional, eché mano del argumento que Ignacio Vallarta tomo
del juez Landa y al que el eminente magistrado dio el prestigio de su nombre.

El Constituyente de 17: la frustracion de su texto en
la legislacion y en la jurisprudencia.

El Constituyente de Querétaro tuvo que tomar en consideracion el
fendbmeno tan importante que se habia presentado en nuestro Derecho publico, al
evadirse del texto constitucional la legislacion expedida en virtud de las
facultades extraordinarias.

En la exposicidbn de motivos del proyecto del Primer Jefe se reproché que
se hubiera dado “sin el menor obstaculo al Jefe del Poder Ejecutivo la facultad de
legislar sobre toda clase de asuntos, Habiéndose reducido a esto la funcion del
Poder Legislativo, el que de hecho quedd reducido a delegar facultades...”

Para terminar con esa situacién, en el proyecto se present6 y el Con-
Congreso a prob6 una adicion al articulo 49, cuya segunda parte quedo redactaba en
los siguientes términos: “No podran reunirse dos o mas de estos Poderes en una sola
persona o corporacion, ni depositarse el Legislativo en un individuo, salvo el
caso de facultades extraordinarias al Ejecutivo de la Union, conforme a lo dispuesto
en el articulo 29".

Esta ultima excepcién fue lo que se adicion6 al precepto, por lo que
guedd establecido claramente que solo en el caso del articulo 29 procedia la
.delegacion de facultades legislativas. Tal conclusion correspondia a lo
asentado en el siguiente pasaje del dictamen dé la Comisién: “En todos estos casos
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vienen, por la fuerza de las circunstancias, a reunirse en el personal de un Poder
dos de ellos, si bien esto sucede bajo la reglamentacion estricta del articulo 29, la
vigilancia de la Comision Permanente y por un tiempo limitado. Pero la simple
posibilidad de que suceda, es bastante para ameritar la excepcion al principio
general que antes se ha establecido”. Lo mismo quedd corroborado durante la
discusion, cuando el diputado Machorro Narvaez, miembro de la Comision, dijo lo
siguiente: ‘El articulo 49 no es sino una consecuencia logica del articulo 29. Ahora
veamos si en el caso del articulo 29, ya aprobado, puede presentarse el caso de
gue se retnan en una sola persona dos Poderes. Dice el articulo 29 y muy bien
pudiera ser que las prevenciones generales a que el articulo leido se refiere,
tuvieran algun aspecto de disposiciones legislativas, y para que en ese caso no
se alegara que las disposiciones que diera el Presidente eran nulas, porque no
estaba autorizado a darlas y no le correspondia, por ser atribuciones del Poder
Legislativo, se hace la salvedad de que en ese caso si podra él también dictar
disposiciones generales con caracter legislativo”.?

Si bajo la vigencia de la Constitucion de 57, pudieron los constituyentes
Vallarta y Montes discutir si en el caso del articulo 29 cabia la delegacion de
facultades legislativas en favor del Ejecutivo, la discusion quedd sin materia
mediante la adicion que aprobd el Constituyente de Querétaro, el cual acogio
integramente la tesis de Vallarta de que “en los casos de invasion, perturbacion
grave de la paz publica o cualquiera otro que ponga a la sociedad en grande
peligro o conflicto”, es decir, en los casos del articulo 29 -pero solo en ellos- el
Congreso puede conceder al presidente autorizaciones de indole legislativa.

Parecia, pues, que salvo en esos casos quedaba terminantemente
impedido el Congreso para conceder al Ejecutivo facultades legislativas. Y sin
embargo, siete dias después de haber entrado en vigor la Constitucion del 8 de mayo
de 1917, el Congreso concedi6 al Presidente Carranza facultades legislativas en el
ramo de Hacienda, sin tiempo fijo para su el ejercicio, esto es, sin
observar las formalidades del articulo 29.>° La Ley del 8 de mayo de 17
siguié en vigor indefinidamente y la situacibn por ella creada se hizo
permanente, de manera que el Congreso abdic6 de sus facultades constitucionales
en materia hacendaria.

Afos mas tarde la Suprema Corte pronuncié una ejecutoria, justificando
aguella delegaciéon en términos tan amplios que causan asombro. Dijo la
Corte: “El Decreto de 8 de mayo de 1917, que concedié al Ejecutivo
facultades extraordinarias en el ramo de Hacienda, capacitandolo para expedir
todas las leyes que deben normar el funcionamiento de la Hacienda Publica
Federal, no limitd6 esas facultades a la expedicion de la Ley de Ingresos y del
Presupuesto de Egresos, y aunque el Congreso de la Union haya expedido dichos
presupuestos para el afio fiscal de 1923, eso no significa que cesaron las
facultades del Ejecutivo para expedir las demas leyes necesarias para el
funcionamiento de la Hacienda Publica, creando fondos de ingresos y
permanentes, que son considerados al promulgar las leyes de ingresos y egresos,
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gue tienen un caracter transitorio; y la expedicion por el Congreso, de dichos
presupuestos, incapacitdé al Ejecutivo Federal para legislar solo respecto de ellos,
durante ese afio”.*

De alli en mas, se desarrollé incontenible el fenémeno de la delegaciéon de
facultades legislativas en el Ejecutivo, con absoluta independencia del articulo 29,
en grado tal que la mayor parte de nuestra legislacion comdn ha sido obra del
Ejecutivo, sin que para expedirla exista una situacion grave, sin haber suspension
de garantias y sin que esa legislacidon tenga pretensiones, ni por asomo, de servir
de medio para hacer frente a dicha situacion anormal.

¢Cual fue la actitud del Poder judicial Federal ante esa situacion tan
abiertamente contraria a la Constitucién? Para justificarla, pareceria imposible
hallar una dialéctica siquiera medianamente seria. A falta de toda otra razon, la
Corte ech6 mano de un argumento inspirado en el de Landa y Vallarta, que tanto
éxito habia alcanzado bajo la vigencia de la Constitucion de 57. La jurisprudencia de
la Corte, constantemente reiterada, se concreto en los siguientes términos: “Las
facultades extraordinarias que concede el Poder legislativo al Jefe del
Ejecutivo en determinado ramo, no son anticonstitucionales, porque esa
delegacion se considera como cooperacion o auxilio de un Poder a otro, y
no como una abdicacion de sus funciones de parte del Poder Legislativo”.®* La
cooperacion o auxilio consistentes en que un Poder le transmita sus facultades a
otro Poder, es lo que no esta consignado en parte alguna de la Constitucion, fuera
del caso del articulo 29; no hay, pues, facultad del Congreso para delegar sus
facultades en época normal.

Reforma de 1938; |la experiencia posterior.

En esas condiciones, después de prevalecer durante mas de veinte afios la
situacion descrita, por iniciativa del Presidente Céardenas, que se convirtio en
reforma constitucional con fecha 12 de agosto de 1938, se agrego al art. 49, en su
parte final, el siguiente parrafo: “En ningun otro caso se otorgaran al Ejecutivo
facultades extraordinarias para legislar”. El caso a que se refiere la adicion es el
del parrafo que inmediatamente le precede, es decir, el caso de excepcion del
articulo 29.

La iniciativa presidencial decia asi en su exposicion de motivos: “Ha sido
practica inveterada que el Presidente de la Republica solicite del Honorable
Congreso la concesion de facultades extraordinarias para legislar sobre
determinadas materias o ramos, facilitAndose asi la expedicion de leyes
gue se han estimado inaplazables para regular nuevas situaciones y para que la
actividad del Estado pudiera desenvolverse en concordancia con las
necesidades del pais. La Administracion que presido estima que la
continuacion indefinida de esa préctica, produce el lamentable resultado de
menoscabar las actividades del Poder Legislativo, contrariando en forma que pudiera
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ser grave al sistema de gobierno representativo y popular establecido por la
Constituciéon, puesto que relne, aunque transitoria e incompletamente, las
facultades de dos Poderes en un solo individuo, lo cual, independientemente de
crear una situacion juridica irregular dentro del Estado Mexicano, ya que la
division en el ejercicio del Poder es una de sus normas fundamentales, en el terreno
de la realidad va sumando facultades al Ejecutivo con el inminente peligro de
convertir en dictadura personal nuestro sistema republicano, democratico y
federal. Cree el Ejecutivo de mi cargo que solamente en los casos de invasion,
perturbacion grave de la paz publica o cualquiera otro que ponga a la sociedad
en grave peligro o conflicto mencionados en el articulo 29 constitucional, se justifica
debidamente la concesion de facultades extraordinarias”.

La enmienda de que se habla no alteré el sentido del texto primitivo ni le
agrego nada, pues antes de la reforma el art. 49 decia exactamente lo mismo
gue después de ella, y lo decia en términos suficientemente claros Lo que en
realidad hizo la adicién de 1938, fue derogar la jurisprudencia, que, por reiterada y
antigua habia deformado el correcto sentido del art. 49. Si, pues, nada nuevo
introdujo la reforma, si Unicamente repiti6 lo que ya estaba consignado en el
articulo, hay el peligro de que llegado el caso la jurisprudencia reproduzca su
argumento de siempre, el que haciendo punto omiso del caso de excepcion se fija
tan soélo en la primera parte del precepto, que consagra la divisidbn de Poderes, para
inferir de alli que no es confusiébn de Poderes, sino auxilio y cooperacion, la
transmision de facultarles del uno en beneficio del otro.

El caso del art. 49 es el Unico que se ha presentado en México, en que para
derogar una jurisprudencia reformatoria del articulo, haya sido preciso que
interviniera el Constituyente, regresando bajo la apariencia de una reforma al
sentido auténtico del texto. Lo natural hubiera sido que la Corte hubiera llevado a
cabo la rectificacion de su jurisprudencia, con lo que no hubiera sido necesaria la
reforma constitucional. Pero ademas de que la Corte nunca se propuso volver por
la pureza del texto, el procedimiento habria engendrado graves consecuencias de
orden practico, al entrafiar la inconstitucionalidad de todas las leyes expedidas en
uso de facultades extraordinarias. Hay, por lo tanto, en la actualidad dos
situaciones sucesivas: la anterior a la reforma de 38, respecto a la cual prevalece la
jurisprudencia que considera constitucional la delegacion de facultades legislativas
realizada bajo la vigencia de esa situacion, y la posterior a la reforma, en que la
jurisprudencia tendra que aceptar, si es respetuosa de la enmienda, que cualquiera
ley expedida por el ejecutivo bajo la vigencia de la reforma y fuera del caso del art.
29, es inconstitucional.

Después de la reforma de 38, el primer caso en que funcionaron la suspension
de garantias y las facultades extraordinarias, se presenté en el mes de mayo de
1942, con motivo del estado de guerra con Alemania, Italia y Japon.

El decreto del 1 de junio de ese afio aprobd la suspensién de las
garantias individuales que estimé conveniente y, satisfecha esa condicion previa,
facultd al ejecutivo para imponer en los distintos ramos de la administracion
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publica todas las modificaciones que fuesen indispensables, para la eficaz
defensa del territorio nacional, con lo que el Congreso concedié al ejecutivo
“una mayor amplitud en la esfera administrativa”; segun la frase feliz empleada en
el amparo de la sefiora Bros, lo cual cabe dentro del término “autorizaciones” que
usa el articulo 29.

Ademas, y con el mismo objeto, el Congreso facultd al ejecutivo para
legislar en los distintos ramos de la administracién publica, lo cual esta incluido
también en las “autorizaciones” del art. 29, por mas que en el articulo 49 recibe el
nombre de “facultades extraordinarias para legislar’. Durante el tiempo en que
estuvo vigente la suspension de garantias con la correspondiente delegacion de
facultades, o sea desde el mes de junio de 42 hasta septiembre de 45, aparecieron
varios brotes de la vieja tendencia a extralimitarse el Ejecutivo en el uso de
las facultades delegadas. Sobre todo en materia hacendaria, se expidieron por el
Presidente numerosas disposiciones legislativas en las que no es posible
descubrir, ni con mucha voluntad, relacion alguna de medio a fin entre la disposicion
legislativa del Ejecutivo y la finalidad para la cual se le concedieron las
facultades extraordinarias. La Suprema Corte declaré inconstitucionales algunas
de esas disposiciones, porque corresponden a la vida normal del pais y su
expedicionincumbe, por lo tanto, al érgano legislativo ordinario.®

Fue a partir del regreso a la normalidad cuando propiamente se volvid a
abrir la interrogacion que formulaba nuestra historia de las facultades
extraordinarias, perpetuamente insumisa a la direcciébn constitucional ¢Seria
capaz el poder publico de mantenerse dentro de los limites estrictos que le
imponen los arts. 29 y 49, ratificados esos limites en un postrer esfuerzo por la
reforma de 38? ¢,0 bien volveria a prevalecer la realidad desorbitada sobre él texto
diafano?

El tiempo transcurrido desde el afio de 45, en que no se ha dado ningun caso
de delegacién de facultades legislativas en favor del Ejecutivo, autoriza a pensar
gue la reforma de 38 ha conseguido su objeto de desterrar la inveterada practica.
Pero el logro de la reforma estd muy lejos de significar que el Congreso
hubiere reasumido de hecho la funcion legislativa que a él, y sélo a él, le
compete conforme a la Constitucion.

La vigorosa realidad que hemos visto actuar por encima de todos los
valladares de la ley, se ha impuesto una vez mas, en el sentido de que el
Presidente de la Republica sigue siendo el Unico legislador, ya que sus iniciativas
son las que se toman en cuenta, para ser aprobadas casi siempre sin
modificaciones. Asi se conserva inactiva la responsabilidad del Congreso
carente de toda otra manifestacion que la de adherirse rutinariamente a las
mociones del Ejecutivo.

El fendbmeno de la abdicacion de su funcion legislativa por parte del
Congreso; a fuerza de reiterado y proteico obliga a pensar si la soluciébn debe
estar al margen del empefio, entre nosotros siempre frustrado, de reivindicar para las
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asambleas legislativas la totalidad de la funcion de emitir leyes.

Es significativo que esta solucion, la Unica ejemplarmente constitucional,
no cuenta con simpatias, por la desconfianza que inspiran para producir una
legislacion cada vez mas técnica y especializada las asambleas deliberantes de
origen popular, lo que lejos de ser exclusivo de nuestro medio, constituye una
tendencia que se va generalizando en la practica y en la doctrina constitucional.

Si entre nosotros la absorcion, legislativa por parte del Ejecutivo se ha
debido fundamentalmente, como tantos otros desarreglos constitucionales, a
factores sociales derivados de la impubertad politica, consideramos que es
llegado el tiempo de reconocer, no sOlo la presencia insoslayable del
fendmeno, sino también su justificacion en parte. El reconocimiento de que es
justificado y la medida de su justificacién, a que nos referirnos en el paragrafo
siguiente, implican la indeclinable necesidad de constitucionalizar el fenomeno en
lo que tiene de justificado.

Consideraciones generales

El traspaso aun en épocas normales de funciones legislativas por parte del
titular nato de las mismas, en favor del 6rgano ejecutivo, no es anomalia exclusiva
de nuestra todavia innatural organizacion politica, sino fenbmeno contemporaneo,
comun a casi todos los paises que con anterioridad habian aceptado como un
dogma la separaciéon de Poderes.

Tal parece que la teoria de fondo rousseauniano, que otorgaba a las
asambleas deliberantes el monopolio de la funcion legislativa por ser ellas los
personeros inmediatos y fidedignos de la voluntad popular, es teoria de las mas
castigadas en el trance critico del constitucionalismo de la posguerra.®

Entre otros ejemplos que podrian citarse, vamos a elegir el de Inglaterra, no
s6lo porque ha sido y sigue siendo guia en estas materias, sino también
porque contamos para conocer Su caso con un estudio de incomparable
exactitud y competencia, que nos permite apreciar la similitud de nuestra
situacion con aquélla.

En octubre de 1929, el Lord Canciller, previa consulta con el Primer
Ministro, designé a una comision encabezada por el conde de Donoughmore
(con cuyo nombre se conoce el dictamen, aunque pronto dejo de figurar en la
comision), y otras dieciséis personas, entre quienes figuraba el eminente profesor en
ciencias politicas Harold J. Laski. EI comité debia examinar los poderes ejercidos
por los Ministros de la Corona, o por otras personas o0 cuerpos, en virtud de
ordenacién delegada 6 por via de decision judicial, y debia “dictaminar acerca
de qué garantias son deseables 0 necesarias para asegurar los principios
constitucionales de la soberania del Parlamento y la supremacia de la ley”.

En abril de 1932 la comisién produjo su dictamen, firmado por quince de
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sus miembros * y en él se considera, por lo que toca a la delegacion de facultades
legislativas, que “la practica, buena o mala, es inevitable”. Y se agrega por via de
explicacion: “En el derecho constitucional, es facil doservar transformaciones en
nuestras ideas de gobierno como resultado de cambios en las ideas politicas,
sociales y econdémicas, del mismo modo como ocurren modificaciones en las
circunstancias de nuestras vidas a consecuencia de descubrimientos cientificos”
(Pag. 5).

Entre otras varias causas de la creciente delegacion de facultades legislativas,
los autores del dictamen consideran que “la materia de la legislacibn moderna es con
mucha frecuencia de naturaleza técnica”, lo que requiere conocimientos que por lo
comun no estan al alcance de las asambleas populares; por otra parte, “es
imposible prever todas las contingencias y las condiciones locales en vista de las
gue debe ser formulada cada normacién”. “La flexibilidad -agregan- es esencial. El
método de la legislacion delegada permite la utilizacion rapida de la experiencia”
(Pag. 51).

Observan que “las criticas al sistema se enderezan mas bien contra el
volumen y el caracter de la legislacion delegada que contra la practica de la
delegacion en simisma” (Pag. 53).

Los autores del dictamen estan de acuerdo en que es preciso corregir la
anarquia y falta de método que hasta ahora han prevalecido en la delegacion de
facultades y que se manifiestan en la imprecision de los limites del poder
delegado, en el procedimiento de la delegacién, en la salvaguardia de los
derechos de los particulares y en la preservacion del control parlamentario,
anarquia que se debe en buena parte a que las medidas se dictan por
consideraciones oportunistas, carentes de principios rectores.

Por la especial organizacion inglesa, varias de las medidas aconsejadas por
el dictamen no podrian tener aplicacibn en nuestro medio. Sin embargo, por su
importancia son consideradas tres limitaciones a la delegacion de facultades
legislativas:

a) la imposibilidad de que en el ejercicio de dichas facultades se amplie su
alcance por el mismo poder en quien se delegan lo que en nuestro régimen de
facultades expresas es claramente perceptible, ya que el 6rgano legislativo no
desaparece, sino sélo traspasa determinadas y estrictas facultades al ejecutivo;

b) la sustraccion al régimen delegatorio de los derechos esenciales de la
persona, sustraccibn que entre nosotros no opera cuando a la delegacion
acompafa la suspension de garantias;

¢) la prohibicion de delegar facultades en materia impositiva, lo que en
Inglaterra obedece a un motivo histoérico.®

Si hemos mencionado con cierta amplitud la situacion que contempla el
dictamen de referencia, ha sido con el proposito de poner de relieve no solo que
nuestro caso no es Unico sino también que estas anomalias son semejantes a las
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gue se advierten en un pais de tan rica tradicidon constitucional como Inglaterra.
Pero lejos (le pretender adoptar las soluciones all4 preconizadas, considerarnos
gue las nuestras lean de buscarse en nuestra propia experiencia.

La solucion no debe consistir, a nuestro ver, en levantar barreras artificiales
(como lo hizo la reforma de 38), a fin de contener y abatir una tendencia
natural y espontanea, sino en organizar constitucionalmente esta tendencia.

Nada se adelanta mientras siga confundiéndose en el mismo
tratamiento la funcién politica del 6rgano legislativo, que es indelegable, con la
funcion predominantemente técnica de confeccionar leyes que presuponen
conocimientos especiales. Esta Ultima corresponde por su naturaleza al Ejecutivo,
guien esta en posibilidad de encomendar la preparacion de las leyes a comisiones
idoneas.

Mas como aun en estas leyes de caracter técnico no desaparece por
completo el aspecto politico, ya sea en el orden social, en el econémico o en el
gubernativo, conviene conservar para tales casos cierto control del 6rgano
legislativo, que se manifiesta en dos momentos antes de la elaboracion de la ley, en
las direcciones politicas elite imprime el legislador y que el Ejecutivo debe respetar;
después de confeccionada la ley, en la verificacion por parte del Congreso del
adecuado desarrollo de las direcciones generales por €l trazadas.

En México existen precedentes al respecto. Durante la administracion de
Diaz, asi haya sido al margen de la Constitucion, se observd en varios casos el
doble control a que nos hemos referido* Ya dentro de la Constitucion, una
reforma reciente de sefialada importancia parece constitucionalizar por primera
vez la tendencia apuntada. Nos referirnos a la publicada el 28 de marzo de 1951,
por la que se agregd al art. 131 el siguiente parrafo: “El Ejecutivo podra ser
facultado por el Congreso de la Union para aumentar, disminuir o suprimir las
cuotas de las tarifas de exportacion e importacion, expedidas por el propio
Congreso, y para crear otras; asi como para restringir y para prohibir las
importaciones, las exportaciones y el transito de productos, articulos y efectos,
cuando lo estime urgente, a fin de regular el comercio exterior, la economia del
pais, la estabilidad de la produccion nacional, o de realizar cualquier otro propdsito,
en beneficio del pais. El propio Ejecutivo, al enviar al Congreso el Presupuesto
Fiscal de cada afio, sometera a su aprobaciéon el uso que hubiese hecho de la
facultad concedida”.

En congruencia con la anterior reforma al 131, en la misma fecha se
adiciono el 49 en los siguientes términos: “En ningun otro caso, salvo lo dispuesto
en el art. 131, se otorgaran facultades extraordinarias para legislar’.37 Poco
importa que hasta ahora no haya sido saltada ostensiblemente la barrera que
erigid la reforma de 38. El fendmeno de la absorcion legislativa por parte del
ejecutivo sigue en pie, obedeciendo a las mismas causas de siempre, nada mas
gue canalizado ahora a través del monopolio presidencial dé las iniciativas de ley.
Por lo demas, esta otra via de abdicacién por el Congreso de sus funciones
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legislativas, tampoco es exclusiva de nuestro medio. Mirkine-Guetzévitch la
registra como una manifestaciones mas de la tendencia predominante en el
constitucionalismo moderno: “Nosotros hemos dicho ya que las condiciones de la
vida actual son de tal complicacién que los proyectos de ley resultan de facto un
monopolio del Gobierno. Es el Gobierno quien dispone del aparato técnico
necesario para preparar los proyectos de ley. Si el Gobierno tiene una gran
mayoria, la discusién en el seno del Parlamento se hace rapidamente y, salvo
oposicién u obstruccion de la minoria, el papel de la mayoria parlamentarla se
reduce a la aprobacion de los proyectos gubernamentales”.®

Terminemos ratificando nuestra idea de siempre: la reforma de 38, en lugar
de haber confirmado una situacibn que abiertamente rechaza nuestra realidad,
debié haber abordado el problema desde el punto de vista de esa realidad, para
acoger otros casos en que, aparte de los previstos por el art. 29, el Congreso
pudiera delegar facultades legislativas en el presidente de la Republica.
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prohibicion de que se retnan dos o mas de los poderes, sino delegacion parcial de facultades
de un poder a favor de otro.

Teniendo en cuenta que la adiciébn al art. 49 aprobada en Querétaro, significa que las
autorizaciones a que se refiere el art. 29 si pueden ser de indole legislativa, hay que concluir
gue esa adicion constituye una excepcion a la division de poderes establecida en el primer
parrafo del art. 49, ya que esa division se altera parcialmente al desprenderse uno de los
organos del poder de algunas de las atribuciones que le son propias en beneficio de otro
organo. No tuvieron pues razon los autores del dictamen relativo al art. 49 cuando asentaron
gue la adicion constituia una excepcion a “las dos Ultimas reglas”, es decir, a las dos
prohibiciones que inmediatamente le preceden. Esta interpretacion seria profundamente nociva,
deformaria el recto sentido de los arts. 29 y 49, pues permitiria que en los casos del art. 29 el
congreso pudiera desaparecer para ser reemplazado por el ejecutivo, como lo propuso en el
congreso de 46 el desechado proyecto de Olvera. La indebida colocacién de la adicién en el art.
49 lleva a esa conclusion, que no por literal deja de ser errénea; el orden constitucional solo se
salva si, como lo hemos apuntado, se hace la exégesis del art. 49 a la luz del 29.

29 Debe reconocerse que la delegacion de facultades extraordinarias para legislar en el ramo de
hacienda, que violando la constitucion cuando apenas acababa de entrar en vigor otorgé el
congreso al Presidente Carranza, no hallé una sumisién servil por parte del Senado. La camara
de Diputados, el mismo dia 1 de Mayo de 1917 en que fue instalada conforme a la constitucion
gue en esa fecha entr6 en vigor, cometié agravio a la misma aprobando dicha delegacién, pero
el 3 del propio mes el Senado se neg6 a ratificar le delegacion acordada por la colegisladora y
en su lugar ofreci6 que “presentara un proyecto para acudir en ayuda del ejecutivo”. Ante la
insistencia del secretario de hacienda, el Senado aprobé el 8 del mismo Mayo la delegacion
solicitada, aunque haciendo notar que sin facultad para suspender las garantias individuales. La
medida se adopt6 tras acalorados debates, en los que el Senador Capmany acuso severamente
al secretario de hacienda de rehuir el andlisis de los textos constitucionales y conformarse con
lanzar cargos y amenazas.

30 Semanario Judicial de la Federacion; T. XXI. Pag. 1578.

31 Semanario Judicial de la Federacion; T. L: Pag. 849.

32 Asi la resolucion pronunciada por la segunda sala, el 6 de Diciembre de 1944, en el amparo de
Fernando Coronado y Coagraviados.

33 Mirkine-Guetzévitch asienta lo que sigue: “La vida actual es tan compleja que de un lado,
muchos problemas de la vida social deben recibir una reglamentacion administrativa y no
legislativa y, por otra parte, es el Ejecutivo quien juega predominante papel en el procedimiento
legislativo. Para preparar una ley es preciso tener muchos especialistas y contar con la
competencia técnica de un gran nimero de sabios, de técnicos, de administradores, de
funcionarios, etc”. Modernas tendencias del Derecho Constitucional, pag. 202.

34 Fue publicado en 138 paginas con el titulo de “Committee on Minister, Powers.Report”.

35 En el derecho norteamericano James Hart, autor clasico de An Introduction to administrative
Law (N. York, 1940), sefiala varios requisitos para que la delegacion de facultades legislativas
sea constitucional, entre ellos los siguientes: 1 El congreso debe tener potestad para legislar
sobre la materia que delega. 2 El congreso debe fijar de modo preciso los limites de la
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delegacion, definiendo su objeto y estableciendo una politica en forma de standard o criterio de
principio. 3 La delegacion no puede hacerse nunca a favor de particulares, sino sélo de
funcionarios publicos o autoridades. 4 No son posibles la delegaciones del congreso a favor de
los Estados ni de las legislaciones de éstos a favor de aquél. (Vid. Pag. 163). En los estados
unidos, el afio de 1941, un comité designado por la American political science asociation y
encabezado por George Galloway Communittee On Congress) llegé a semejante conclusion de
la auspiciada afios atrds en Inglaterra por el Committee On Minister Powers, en el sentido de
que “es perfectamente sabido que la formulacion de la legislacibn no es ya una funcién
exclusiva del congreso”.

36 Asi los Cddigos Civil ( 31 de Marzo de 84), de procedimientos civiles para el Distrito Federal (
15 de mayo de 84) y de comercio (15 de Abril de 84), los cuales fueron sometidos a la
ratificacion del congreso el 14 y el 31 de Mayo del mismo afio. Del mismo modo en 1906 el
congreso aprobd el uso que el ejecutivo hizo de las facultades para legislar sobre rios,
navegacion y obras en los puertos que le concedio la ley de 1899.

37 Las modificaciones de 1951, introducidas en los arts. 29 y 131 merecen especial comentario.

El 9 de Noviembre de 1950, El Presidente de la Republica, Miguel Aleman, envié a la camara
de diputados una iniciativa para adicionar el art. 131 de la constitucion. En su exposicion de
motivos, la iniciativa comienza por referirse a la situacion que asi describe: “Ha sido practica
parlamentaria ya ancestral en el Estado Mexicano que ese H. Congreso de la unién otorgue al
ejecutivo federal la facultad de elaborar todas las disposiciones complementarias de las leyes
federales y no simplemente la de proveer en la esfera administrativa a su exacta observancia.
Esa costumbre, no privativa de México, es conocida por la doctrina extranjera con el nombre de
leyes Marcos, porque el 6rgano legislativo se limita a sentar en ellas mismas los principios
generales del ordenamiento sin descender a los detalles, los cuales son encomendados al
poder ejecutivo tanto por lo que respecta a su precision cuanto por lo que atafie a adaptarlos a
las exigencias cotidianas, dentro del marco que ha sido trazado por los principios rectores
consignados en las propias leyes”.

Para constitucionalizar la practica indicada por lo que hace a las facultades impositivas y
restricciones en materia de comercio exterior, la iniciativa presidencial propuso la siguiente
adicion al art. 131 : “El ejecutivo federal queda facultado para aumentar o disminuir las cuotas
de las tarifas de exportacion e importacion expedidas y aun prohibir las importaciones,
exportaciones y el trdnsito de productos, articulos y efectos, a fin de regular el comercio
exterior, la economia del pais”.

La justificacion de la iniciativa, desde el punto de vista de nuestra tradiciéon constitucional, se
expuso en los siguientes términos: “La colaboracion del poder ejecutivo con ese H. Poder
legislativo, que se propone, en modo alguno infringe decision politica fundamental emanada del
constituyente 1916-1917. en efecto, con la iniciativa de adicion que se propone no hay violacién
la principio de divisién de poderes consagrado en el art. 49 de nuestra Carta Magna, porque es
conocido el hecho de que nuestra constitucion vigente no ha plasmado una teoria rigida de la
division de poderes haciendo de los mismos, poderes dislocados, sino, por el contrario, una
division flexible que impone hablar de una verdadera colaboracién entre ellos. El art. 49 ya
citado, prohibe que una sola persona o corporacién asuma la totalidad de funciones propias del
congreso, ni este, por tanto, desaparecera ya que continuara teniendo la potestad legislativa, y
el poder ejecutivo, dentro del marco que el propio constituyente le sefiale, gozara de la facultad
de maodificar las prescripciones legales. Por asi decirlo, el Ejecutivo gozara esencialmente ce la
facultad de reglamentar un texto constitucional desarrollado en forma minima por el Congreso
De La Unién como érgano legislativo constituido. El propio texto constitucional aludido,
proscribe que el legislativo se deposite en una sola persona y por lo expresado con antelacién
gueda desvirtuada esta posibilidad, ya que el congreso subsiste y el Ejecutivo simplemente
colaborard con el en una minima proporcion. Por lo demas, es bien conocido por esas HH.
Cémaras que integran el congreso de la unién y por las HH. Legislaturas de los Estados, que la
colaboracion entre los poderes del Estado Federal Mexicano, se efectla otorgando a uno de
ellos algunas facultades que no son particulares de el, sino de alguno de los otros dos, de tal
suerte que, mediante la iniciativa que someto a vuestra alta consideracion, simplemente se
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confirmé la colaboracién entre los diversos poderes integrantes del Estado Federal Mexicano”.

Como se observa, los argumentos aducidos son, en su mayor parte, los que se habian venido
usando en el derecho publico mexicano cuantas veces se habia pretendido dotar al ejecutivo de
facultades legislativas. Pero la iniciativa incurria en grave error cuando, empleando los
argumentos tradicionales, quebrantaba lo que ella decia ser la tradicion nacional.

En efecto, esa tradicion habia operado siempre en el sentido de la delegaciéon de facultades
legislativas ocurria por virtud de que el congreso de la unidn, titular nato de las mismas, tenia a
bien delegarlas, por un acto de su propia voluntad, en el poder ejecutivo. Tal fue desde sus
comienzos, y sigue siendo hasta ahora, el caso de las facultades extraordinarias para legislar.
No actla en la especie el ejecutivo como 6rgano legislativo independiente del congreso, sino
como delegado que cumple una comision conferida por el delegante.

Contrariamente a dicha tradicién, la iniciativa proponia que, sin conocimiento ni consentimiento
del congreso, se dotard al ejecutivo federal de la facultad de “aumentar o disminuir las cuotas
de las tarifas de exportacién e importacién expedidas por el congreso de la unidn, crear y
suprimir las propias cuotas”, con la cual el ejecutivo recibia de la constitucion, y no del
congreso, la potestad de legislar en materia arancelaria. De esta manera la iniciativa pretendia
crear una dualidad de 6rganos legislativos en materia de tarifas al comercio exterior, ya que por
una parte el congreso conservaba sus facultades al respecto, pero por la otra se le otorgaba
idénticas facultades al ejecutivo, sin nexo alguno entre las actividades de los dos poderes. Caso
semejante no se habia llegado a registrar en nuestro derecho publico; el congreso reasumié por
un momento su descuidada funcién legislativa y enmend6 certeramente la iniciativa
presidencial.

Después de aceptar los motivos de la reforma propuesta, las comisiones unidas de puntos
constitucionales y de aranceles y de comercio exterior de la camara de diputados expresaron en
su dictamen la siguiente salvedad: “Pero las comisiones que suscriben consideran
indispensable introducir una reforma al texto de la adicién que propone la iniciativa, a fin de que
no se realice un cercenamiento permanente y definitivo de la facultad legislativa atribuida por la
ley constitucional al poder legislativo, sino para hacer posible una delegacion de facultades en
materia arancelaria al ejecutivo por una ley del congreso, cuando aquél la solicite o éste
considere conveniente y necesario otorgarla, pero sujeta siempre a la aprobacién y revisién por
su parte de lo que hubiese hecho el ejecutivo en uso de la facultad otorgada. Y como
indispensable corolario, ha de modificarse el parrafo segundo del articulo 49, a fin de que en
forma indubitable quede establecido que solo pueden otorgarse facultades al ejecutivo para
legislar, en los casos de suspensién de garantias de que habla el art. 29 y en materia
arancelaria en los términos del parrafo que se adiciona al articulo 131"

El texto aprobado en los términos propuestos por las comisiones, abre algunas interrogaciones.

Es la primera la relativa a si las atribuciones delegadas por el congreso al ejecutivo, de acuerdo
con el parrafo adicionado al 131, son de naturaleza legislativa. El dictamen mismo plantea la
duda, al decir que dicha adicién “podria estimarse que no constituye una tipica delegacion de
facultades, sino una delegacion de autoridad para determinar un estado o hecho de cosas, de
los que depende la actuacion de la ley”. Sin embargo, el dictamen acaba por no acoger ese
criterio, cuando propone la reforma del articulo 49 como consecuencia de la adicion al 131, en
los siguientes términos: “En ningun otro caso, salvo lo dispuesto en el segundo parrafo del art.
131, se otorgaran facultades extraordinarias al ejecutivo para legislar”. Lo que significa, a todas
luces, que para el texto reformado son facultades extraordinarias para legislar, aquéllas a que
se refiere el art. 131. (El pleno de la suprema corte de justicia de la nacién admiti6 que son de
naturaleza legislativa las disposiciones de caracter general dictadas por el Presidente de la
Republica en materia arancelaria con apoyo en el parrafo adicionado del art. 131, cuando el
propio pleno resolvi6 que es competente para conocer de los amparos enderezados, contra
dichas disposiciones, por tratarse de amparos contra leyes, Toca No 1636 /58 en el amparo de
Adamas, S.A. y Coagraviadas, resuelta la competencia del pleno el 9 de Mayo de 1961).

Otra cuestion que suscita la adicion del art. 131, surge del parrafo final de la misma: “El propio
Ejecutivo, al enviar al congreso el presupuesto fiscal de cada afio, sometera a a su aprobacion
el uso que hubiere hecho de la facultad concedida”. Su sentido liberal (Unico que segin parece,
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hay que tomar en cuenta por ser suficientemente claro). Obliga a dos cosas: 1. desde luego
entrar4 en vigor las disposiciones que dicte el ejecutivo en uso de la facultad concedida, sin
esperar la aprobacién del congreso, puesto que el precepto no lo dice; 2 no obstante, el
ejecutivo debera someter a la aprobacion del congreso el uso que hubiere hecho de la facultad
concedida, posteriormente a su ejercicio, ya que no cabe entender de otro modo, por los
tiempos de los verbos empleados, la expresion “someterd a su aprobacién el uso que hubiere
hecho de la facultad concedida”.

Asi entendido el precepto, resulta que las disposiciones legislativas emitidas por el ejecutivo
con fundamento en el mismo son leyes de naturaleza singular, sujetas a la condicién resolutoria
de la aprobacion del congreso. En nuestro Derecho publico se habian dado casos semejantes
al aque contemplamos; pero en ellos la aprobacion del congreso era anterior a la fecha en que
entraba en vigor la ley expedida por el ejecutivo, de tal suerte que cuando dicha ley comenzaba
a ser obligatoria, ya se habia producido respecto de la misma el concurso cabal de voluntades
necesario para su vigencia: la del congreso, al delegar en el ejecutivo determinada facultad
legislativa, bajo la condicidon suspensiva de dar cuenta oportunamente al congreso del uso que
hiciera de esa delegacion; la del ejecutivo, d expedir la ley en ejercicio de la facultad delegada;
finalmente, otra vez la del congreso, al aprobar la ley expedida por el ejecutivo. (Por via de
ejemplo, bajo la vigencia de la constitucién de 57, se puede citar el caso del cddigo civil para el
Distrito federal y el territorio de Baja California. El 14 de diciembre de 1883 el congreso de la
unidn autorizd al ejecutivo para expedirlo con el siguiente requisito: “El ejecutivo dara cuenta
oportunamente al congreso de la union, del uso que hiciere de ésta autorizacién”. El Ejecutivo
expidié dicho cddigo el 31 de Marzo de 1884, para entrar en vigor el 1 de Junio siguiente. El
congreso por ley promulgada el 24 de Mayo de 1884, es decir, antes de la fecha en que iba a
entrar en vigor el referido codigo, decretd lo siguiente: “Se aprueba el cédigo civil expedido por
el ejecutivo el 31 de marzo del presente afo, en uso de las facultades que le concedi6 el
decreto de 14 de Diciembre de 1833).

La aprobacion de una ley con posteridad a su vigencia, que es lo establecido como una
novedad sin precedente en la adicion al articulo 131. Plantearia una situacion practicamente
irresoluble si llegara a presentarse el caso de que una ley expedida por el ejecutivo en la
hipétesis de dicho precepto, aplicada desde su promulgacién a casos particulares, no fuera
aprobada posteriormente por el congreso.

38 Op, cit. P4g. 204.
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