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LA CONSTITUCION DE 1917,
LA SEPARACION DE PODERES
Y EL ARTICULO 49

onforme al maestro Felipe Tena Ramirez, juridicamente una

revolucion es la modificacion violenta de los fundamentos
constitucionales de un Estado. Consecuentemente, en esta connota-
cién no se incluyen rebeliones, asonadas, motines o cuartelazos que
tienen un motivo personal pero no pretenden modificar el régimen
juridico existente.!

La Revolucion Mexicana habria de desembocar en una Convenciéon
Constituyente a instancia del Primer Jefe del Ejército Constituciona-
lista, Venustiano Carranza, para modificar los fundamentos constitu-
cionales de un Estado en el que se habia roto, entre otros principios,
el de la separacion de poderes. Si bien formalmente se sustent6 en el
proposito de reformar la Constitucion de 1857, respetando algunas de
las decisiones politicas fundamentales en ella contenidas, lo cierto es
que la nueva Constitucion habria de instaurar un nuevo orden juridico.

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos sur-
gi6 de un movimiento revolucionario. La lucha inicial para derrocar
al régimen dictatorial de Porfirio Diaz desemboc6 en una Convencién
Constituyente reunida en Querétaro a la instancia politica del Jefe de

' Felipe Tena Ramirez, Derecho constitucional mexicano, 32a. ed., México, Porraa, 1988,

pp- 65y 66.
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la Revolucion Constitucionalista, quien prepar6 el proyecto de consti-
tucion para la discusion.

La Constitucion de Querétaro es un proyecto que tomod como
bandera la restauracion del orden constitucional que habia sido aban-
donado por la dictadura porfirista y habia derivado en la Revolucion
Constitucionalista de 1913, modificando violentamente el orden po-
litico anterior. Derivado del movimiento revolucionario de 1910, que
cancel6 la dictadura de Porfirio Diaz, las distintas facciones revolucio-
narias, una vez triunfante la Revolucion Constitucionalista, se dieron
cita, en 1916, en la ciudad de Querétaro para conformar el Congreso
Constituyente que habria de producir el texto constitucional que rige
desde 1917.

Los trabajos constitucionales tuvieron como carta de navegacion
el proyecto de constitucion preparado por Venustiano Carranza. Las
condiciones en que se discuti6 y aprob6 la Constitucion de 1917 eran
particularmente dificiles en algunos aspectos internos, no tanto asi en
el contexto internacional, donde los paises europeos y Estados Uni-
dos tenian enfrente el conflicto de los problemas bélicos derivados de
la Primera Guerra Mundial, los cuales quitaron presion al acontecer
revolucionario. En el norte del pais la expedicion del general John J.
Pershing, al mando de tropas federales estadounidenses, perseguia a
Francisco Villa, y en el sur de México seguia activo el revolucionario
Emiliano Zapata. En medio de estas condiciones internas algo compli-
cadas ocurrieron las deliberaciones constitucionales.

No obstante, en el mundo se llevaba a cabo una sangrienta lucha
con motivo de la Primera Guerra Mundial. Este momento resulto fa-
vorable para el pais, pues dicté normas constitucionales que afirmaron
la soberania nacional y limitarian la actividad econémica de numero-
sas empresas extranjeras, particularmente en el ramo del petrdleo. Las
prioridades de algunos de los paises combatientes como Inglaterra, Es-
tados Unidos y Francia al menos evitaron una intervencion dislocadora
de los intentos revolucionarios del pais.

La nueva Constitucion tomo de su antecesora de 1857 buena par-
te de su texto, particularmente en cuanto a los derechos y garantias
que consagra, pero modifico sustancialmente la composicion del poder
al otorgar al presidente facultades no contenidas en las constituciones
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anteriores y adelantando la configuracion de un régimen predominan-
temente presidencialista. Adicionalmente incorporé un catilogo de
garantias sociales que la distinguieron como la primera constitucion
con contenido social en el mundo. En este sentido, al contrario de la
Constitucion de 1857, la separacion de poderes se dio como postulado
tedrico, solamente que el Poder Ejecutivo seria ahora preponderante.
Una de las caracteristicas mas notables de la Constitucién mexicana de
1917 es que incorpord las ideas sociales y democraticas que nutrieron
el movimiento armado de 1910.

El texto de Querétaro representa la primera constitucion social del
mundo, pues contiene disposiciones a favor del trabajo, la libre sin-
dicacion de los obreros, un régimen agrario de avanzada ideologica;
garantizaba el dominio de la nacién sobre los recursos naturales,
particularmente el petroleo, entre otros avances populares y democra-
ticos. Uno muy notable es el relativo al papel que tiene la educaciéon en
una sociedad democratica. Por ejemplo, el texto de la Constitucion de Es-
tados Unidos de 1787 no hace referencia a la educacion o a las normas
que deben regir el trabajo, como si lo hace la Constituciéon mexicana
de 1917, en los articulos 30.y 123.

En cuanto al petréleo, este importante recurso habia cobrado signi-
ficaciéon econdmica, estratégica en el mundo al haberse dado la conver-
sion de los navios, que en lugar de verse impulsados por la combustion
del carbon empezaron a utilizar petréleo. El articulo 27 constitucional
devolvi6 al Estado los derechos del subsuelo y de facto cancel6 las con-
cesiones otorgadas anteriormente. El efecto global que estas medidas
tuvieron en el mundo puso al discurso constitucional mexicano en
lugar destacado y a la vanguardia del debate internacional. La confla-
gracion mundial impidi6 la obstruccion de estas medidas.

Los constituyentes reunidos en Querétaro sesionaron dos meses,
aunque hubo reuniones preliminares muy largas para la aprobacion de
credenciales que iniciaron el 20 de noviembre de 1916. Los constitu-
yentes mexicanos asumieron el compromiso de tener la Constitucion
completa el 31 de enero de 1917, fecha fijada en la convocatoria. La
Constitucion se promulgo el 5 de febrero de 1917. En Estados Unidos
los delegados fueron designados por las legislaturas estatales y en Méxi-
co fueron elegidos directamente por el pueblo. No habia propiamente
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reglas electorales, no habia partidos politicos constituidos, ni nacionales;
ni locales, por lo que los candidatos fueron presentados por los grupos
politicos o se postularon como independientes. Se eligieron 216 repre-
sentantes de otros tantos distritos electorales. Todos los estados, con
excepcion de Campeche y Quintana Roo, tuvieron representante. En las
sesiones en Querétaro votaban individualmente mientras que en Filadel-
fia, por hacer una comparacion, lo hicieron por estados. En México de
216 diputados constituyentes electos acudieron solamente 193, pero se
permitian suplentes, que acudieron en niimero elevado.

Se llevod un registro o Diario de los Debates que es la fuente pri-
maria para conocer el sentido de las deliberaciones de manera textual.
Ademas el publico estuvo enterado de las deliberaciones de los dipu-
tados constituyentes a través del periddico El Universal, fundado por
Félix F. Palavicini, constituyente por el Distrito Federal, que difundio
los debates al publico lector.

La presencia de Montesquieu en la Constitucion de 1917 esta
reflejada en el articulo 49 constitucional que reprodujo textualmente
lo que ya habia senalado la Constitucion liberal de 1857. El texto es
idéntico, con un agregado sobre la salvedad que ocurre con la suspen-
sion de las garantias individuales. Esta disposicién, que consagra la
division y separacion de poderes, ha sido invocada en las ocasiones en
que algtin particular o algtin 6rgano del Estado considera que ha sido
violado el principio que establece. La jurisprudencia de la Suprema
Corte de Justicia, producida en cien anos de vida de la disposicion, se
ha ocupado recurrentemente de precisar los alcances constitucionales
del principio, que es una decision politica fundamental contenida en
el texto supremo.

Durante su centenaria vida, este precepto ha sido modificado en
dos ocasiones sin que la reforma haya ocasionado mayor debate o con-
troversia jurisdiccional o académica en la primera de las reformas y si,
por el contrario, reservas en cuanto a la segunda reforma, como se vera
adelante.

En la Constituciéon de 1917 se siguio la tradicion de las democra-
cias occidentales de dividir el poder del Estado en tres: Legislativo,
Ejecutivo y Judicial, en una doble via: divisiéon de poderes en la estruc-
tura federal y division de poderes en las estructuras de las entidades
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federativas, incluida la Gltima creada por el Constituyente Permanente
en 2015: la Ciudad de México.

Aun cuando la Constitucion no lo establece expresamente, los mu-
nicipios del pais han adoptado una divisiéon de poderes en términos de
las leyes organicas municipales al asignar la funciéon del Ejecutivo al
presidente municipal o alcalde, la legislativa a los cuerpos colegiados
que integran los cabildos y la administracion de la justicia municipal
a los jueces de paz o barandilla. Algunos organismos descentralizados
mayores que gozan de autonomia constitucional, como es el caso de la
Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM), se han dado a si
mismos organizaciones tripartitas del poder. En este sentido el rector
de la unaM encarnaria al Poder Ejecutivo universitario; el Consejo Uni-
versitario y las Comisiones establecidas por la legislacion universitaria,
el Poder Legislativo, y el Tribunal Universitario, el Poder Judicial.?

En la Constitucion de 1917, el Poder Legislativo recae en un Con-
greso de la Unidn que integra las dos cdmaras legislativas, la de sena-
dores y la de diputados, que son electos por los principios de mayoria
relativa y de representacion proporcional en elecciones populares libres
y secretas. Los diputados duran en su encargo tres anos y los senadores
seis, pudiendo ser reelectos. La Constitucion confiere al Congreso de
la Union las facultades de que esta investido en lo general y asigna a
cada camara atribuciones que son ¢jercidas de manera exclusiva.? El Po-
der Ejecutivo esta representado de manera unipersonal por el presiden-
te de la Republica, a quien se le denomina presidente constitucional de
los Estados Unidos Mexicanos, es electo popularmente cada seis afos
en elecciones libres y secretas y no puede ser reelecto. La Constitucion
asigna al presidente de la Republica las facultades y obligaciones del
cargo. El presidente de la Republica es a la vez jefe de Estado y jefe del
gobierno federal, como corresponde a los regimenes presidencialistas,
como el mexicano.

Las diferencias esenciales del presidencialismo con los sistemas par-
lamentarios son que el Poder Ejecutivo es unitario; el presidente es
electo por el pueblo y no por el Poder Legislativo; el presidente nombra

2 Ley Organica de la unaMm, Estatuto General, articulos 12, 15, 16, 30,99, 100 y 101.
3 El Congreso de la Uni6n esté integrado por 500 diputados y 128 senadores.
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y remueve libremente a sus secretarios de Estado; ni el presidente ni los
secretarios son politicamente responsables ante el Congreso y tampoco
pueden ser miembros de éste; el presidente puede estar afiliado a un
partido distinto al de la mayoria en el Congreso y no puede ni disolver
el Congreso ni darle un voto de censura.

El poder judicial recae en el Poder Judicial de la Federacion, inte-
grado por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion; los tribunales de
circuito, colegiados y unitarios, los juzgados de distrito, y en el Tri-
bunal Electoral del Poder Judicial de la Federaciéon. El Poder Judicial
tiene como funcion aplicar el derecho para la solucion de conflictos
entre particulares, transgresiones a la ley y servir como el arbitro de
las controversias que puedan suscitarse entre los 6rganos del Estado,
sean federales o estatales, o bien entre los poderes. Asume la delica-
disima funcion de tener el control de la constitucionalidad. La Supre-
ma Corte de Justicia se ha erigido en un tribunal constitucional con
algunas variables. Ejerce un control semidifuso de la constitucionali-
dad y ha ido ocupando un espacio central en la estructura del Estado
mexicano, como un poder que sirve de equilibrio en el complicado
sistema constitucional mexicano. Al contrario del papel que habia
jugado en la historia del pais, dejo de ser un poder de escasa o menor
importancia para convertirse en el eje de las decisiones controversiales
que eventualmente pueden tomar los poderes Legislativo y Ejecutivo.

Existen, en términos de la Constitucién mexicana, érganos “extra
poder”, como podrian ser los organismos constitucionales autbnomos,
que no son propiamente 6rganos del Estado (como los descentralizados
IMSS, ISSSTE, institutos nacionales de salud, entre otros) sino 6rganos
que deben su creacion al poder del Estado, pero que funcionan bajo las
reglas que fijan las leyes y los ordenamientos que, con fundamento en
sus atribuciones, se fijan a si mismos. Entre otros, sobresalen el Banco
de México (BANXICO), el Instituto Nacional Electoral (INE), la Comision
Nacional de Derechos Humanos (cNDH) y el Instituto Nacional de Es-
tadistica, Geografia e Informatica (INEGI).*

4 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulos 28,41, 102B y 26B,
respectivamente.
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En 1938, el presidente Lazaro Cardenas impulsé una iniciativa para
la primera reforma del articulo 49 constitucional. Se trata de un tex-
to inspirado en el principio de Montesquieu, con el que el presidente
Cardenas renunci6 a la practica inveterada de los ejecutivos de utilizar
la dudosa autorizacion de facultades “extraordinarias” para legislar. El
texto original del articulo 49 constitucional aprobado por la Asamblea
Constituyente de Querétaro estaba en estos términos: “El Supremo
Poder de la Federacion se divide para su ejercicio en Legislativo, Ejecu-
tivo y Judicial. No podran reunirse dos o mas de estos poderes en una
sola persona o corporacion ni depositarse el Legislativo en un indivi-
duo, salvo el caso de facultades extraordinarias al Ejecutivo de la Union
conforme a lo dispuesto en el articulo 29”.

El agregado que contenia la iniciativa del presidente Lazaro Carde-
nas y que fue aprobado por el poder reformador de la Constitucion es
como sigue: “En ningn otro caso se otorgaran al Ejecutivo facultades
extraordinarias para legislar”. La reforma tuvo como propésito evitar
la practica que instaur6 Porfirio Diaz de legislar a través de facultades
delegadas que después seguirian utilizando los presidentes del régimen
revolucionario hasta la reforma cardenista.

Lo interesante de esta enmienda, desde el punto de vista del poder,
es que, como senala Miguel Carbonell, era una reforma que “aunque
parezca paradojico tratindose de una iniciativa propuesta por el pre-
sidente de la Reptblica, fortalece al Poder Legislativo evitando que
el titular del Ejecutivo (como era practica reiterada) solicitara y ob-
tuviera facultades extraordinarias para legislar sobre las mas diversas
materias”.®

La segunda reforma tuvo un proposito totalmente opuesto, pues
logr6 que se hiciera otra excepcion al principio contenido en el precep-
to constitucional, que habia sido refrendado por la reforma de 1938.
El presidente Miguel Aleman envié una iniciativa de reforma consti-
tucional al articulo 131. Se trata de una contrarreforma a la enmien-
da hecha por el régimen del presidente Cardenas. Esta contrarreforma
llevo a incorporar en el articulo 46 otro agregado para establecer un

5 Miguel Carbonell y Pedro Salazar, Division de poderes y régimen presidencial en México,

Meéxico, Instituto de Investigaciones Juridicas-unam, Porrta, 2011, p. 29.
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régimen especifico de facultades extraordinarias para legislar. El texto
que se agrego incluye una salvedad al final del parrafo introducido
por la reforma cardenista para quedar asi: “En ningan otro caso, sa/-
vo lo dispuesto en el segundo parrafo del articulo 131,° se otorgaran al
Ejecutivo facultades extraordinarias para legislar”. No puede el poder
revisor de la Constitucion, sin violar los principios y decisiones politicas
fundamentales, autorizar al Ejecutivo federal el ejercicio de la potestad
para emitir disposiciones de observancia general que tienen la misma
jerarquia que las leyes.”

Esta modificacion constitucional dio al presidente facultades autd-
nomas para legislar, contrariando el principio incorporado desde 1857.
Pero no es este el tinico precepto que autoriza al presidente a emitir dis-
posiciones generales. También lo puede hacer en las siguientes materias:

e Sobre salubridad y medio ambiente.?

e Sobre subsidios.’

e Establecer aduanas y habilitar puertos.'”

e En materia de suspension de garantias, como se vera con mayor detalle
mas adelante.!!

e DPara expedir reglamentos auténomos relacionados con la extraccion, es-
tablecimiento de zonas vedadas sobre aguas nacionales; utilizar y esta-
blecer zonas vedadas sobre aguas nacionales (parrafo quinto del articulo
27 de la Constitucién)'?

e En materia de comercio exterior, en los términos de la reforma promo-
vida por el presidente Miguel Aleman en 1951.

Esta Giltima reforma al articulo que toca el principio de division de po-
deres ha sido analizada por la doctrina como una vulneraciéon del mis-
mo principio, independientemente de las razones de orden econémico

Las cursivas son del autor.

Diario Oficial de la Federacién, 28 de marzo de 1951.

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 76, fraccion XIV.
Ibidem, articulo 28.

10 Tbhid., articulo 89, fraccion XIII.

W Tbid., articulo 29.

1bid., articulo 27, parrafo quinto.

© ® N o
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que lo hayan motivado."® Desde el punto de vista juridico es inconsis-
tente que el legislador federal otorgue a las autoridades administrativas,
atribuciones que le son propias e indelegables para ejercitar facultades,
que ademas le estan reservadas, como lo consigna la propia Constitu-
cion. Para algunos, con razon, esta reforma resulta aberrante desde la
teoria de la division de poderes en tanto sittia a un individuo que ejerce
atribuciones que corresponden a un 6rgano distinto al cual esta inves-
tido. “Desde la perspectiva politica entrana una limitaciéon profunda
al legislativo e historicamente es una reminiscencia de las facultades
delegadas que us6 excesivamente el dictador Porfirio Diaz y que en este
siglo se emplearon hasta la reforma de 12 de agosto de 1938, durante
la presidencia del general Lazaro Cardenas.”*

Durante la administracion del presidente Miguel Aleman, México
habia dado un salto a la modernidad y habia entrado en la complejidad
de la vida econdmica internacional. No puede olvidarse que la poli-
tica del régimen alemanista se caracterizo por la llamada sustituciéon
de importaciones, por la que el régimen fiscal del comercio exterior
resultaba fundamental. Eran los umbrales de lo que actualmente cono-
cemos como globalizacion. Se vio la necesidad de otorgar facultades al
Ejecutivo federal para la regulacion inmediata y flexible de la situacion
econdmica. Se agregd una nueva excepcion al otorgamiento de faculta-
des legislativas, ademas de la ya conferida, para enfrentar las situaciones
de emergencia.

La formula para alcanzar los objetivos de politica econémica con-
sistié en que, previa autorizacion del Poder Legislativo, puede modi-
ficar las disposiciones legales expedidas por las camaras legislativas en
materia de impuestos a la importacién y exportacion, asi como limitar
o hasta prohibir la importacién, exportacion y transito de mercaderias
y productos cuando se estimara urgente por razones econémicas en
beneficio del pais. El Ejecutivo federal quedé obligado por la Consti-
tucion a informar al Congreso cada ano, cuando remite el presupuesto

13 Ibid., articulo 72, parrafo segundo.
" Jaime Cardenas Gracia, Una Constitucion para ln democracia. Propuestas para un nue-
vo orden constitucional, México, Instituto de Investigaciones Juridicas-unam, 2000, p.

65.
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fiscal, del uso de la facultad concedida para su aprobacion. El texto del
segundo parrafo es como sigue:

El Ejecutivo podra ser facultado por el Congreso de la Union para au-
mentar, disminuir o suprimir las cuotas de las tarifas de exportacion e
importacioén 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 cualquiera otro propésito en beneficio
del pais. El propio Ejecutivo, al enviar al Congreso el Presupuesto Fiscal de
cada ano, sometera a su aprobacién el uso que hubiese hecho de la facultad
concedida.!®

El maestro Héctor Fix Zamudio ha formulado una acertada critica
a la terminologia empleada por el Constituyente Permanente en el
segundo parrafo del articulo 131 constitucional, al senalar que no se
trata de facultades extraordinarias, como son las que refiere el articu-
lo 29 constitucional, ya que “debe considerarse como una situacion
permanente y normal, que de ninguna manera implica un estado
de emergencia similar al previsto por el articulo 29 de la propia ley
suprema”.!'

Las razones econdmicas aducidas en su momento derrotaron la
fisura hecha al principio constitucional de que no podrian reunirse
dos o mas poderes en una sola persona o corporacion, ni depositarse
el Legisiativo en un individuo. Mas alla de la oposicion que se dio
en el Congreso, en un momento de la historia politica de México en
que la palabra del presidente con o sin facultades delegadas era ley,
la Camara de Diputados recibi6 el 12 de abril de 2011 una iniciativa
presentada por el diputado Jaime Cérdenas Gracia a fin de reformary
modificar el segundo parrafo del articulo 49 y el segundo parrafo del
articulo 131, ambos de la Constitucion Politica de los Estados Uni-

5 Diario Oficial de ln Federacion, 28 de marzo de 1951.

16 Héctor Fix Zamudio, Algunas reflexiones sobre el Principio de ln Division de Poderes en
ln Constitucion mexicana, t. II, México, Memorias del IIT Congreso Iberoamericano
de Derecho Constitucional, unam, 1987, p. 640.
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dos Mexicanos. La exposicion de motivos de la iniciativa constituye
un alegato en una doble vertiente: por un lado reafirma la tesis de la
concentracion del poder del presidente al delegar el Congreso facul-
tades para legislar en el 6rgano Ejecutivo. Por otra parte la reforma
contraviene las numerosas tesis de tratadistas mexicanos en el sentido
de que existen normas constitucionales que no pueden ser alteradas,
ni siquiera por el poder reformador de la Constitucion.!” De aprobar-
se esta iniciativa pendiente desde hace mas de cinco anos, éstos son
los textos que se ratificarian:

Articulo 49, segundo parrafo. El Supremo Poder de la Federacién se divide
para su ejercicio en Ejecutivo, Legislativo y Judicial.

No podran reunirse dos o mas Poderes en una sola persona o corporacion,
ni depositarse el Legislativo en un individuo, salvo el caso de facultades ex-
traordinarias al Ejecutivo de la Unioén, conforme a lo dispuesto en el articulo
29. En ningtn otro caso se otorgaran facultades para legislar.

Articulo 131, segundo parrafo. Es facultad privativa de la federacién gravar
las mercancias que se importen o exporten, o que pasen de transito por el
territorio nacional, asi como reglamentar en todo tiempo y atn prohibir,
por motivos de seguridad o de policia, la circulacién en el interior de la
republica de toda clase de efectos, cualquiera que sea su procedencia; pero
sin que la misma federacion pueda establecer, ni dictar, en el Distrito Fe-
deral, los impuestos y las leyes que expresan las fracciones VI y VII del
articulo 117.

El Congreso de la Union esta facultado para aumentar, disminuir o su-
primir las cuotas de las tarifas de exportacién o de importacion y para
crear otras, asi como para restringir y para prohibir las importaciones,

7 El elenco en el siglo xix: Mariano Otero; José Maria del Castillo Velasco, diputado
constituyente en 1857, y Emilio Rabasa en La Constitucion y la dictadura. En el siglo
pasado, entre otros tratadistas, el maestro Mario de la Cueva con su Teoria de ln Consti-
tucion; el maestro Héctor Fix-Zamudio y Salvador Valencia en su trabajo conjunto De-
recho constitucional mexicanoy comparado;, Jorge Carpizo en La Constitucion Mexicana
de 1917, ilustra al senalar que decisiones fundamentales por su importancia y jerarquia,
como la division de poderes, solo al pueblo corresponde reformar y no al poder revisor
de la Constitucion; Ignacio Burgoa en su Derecho constitucional mexicano, y en el pre-
sente siglo Miguel Carbonell en diferentes trabajos.
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las exportaciones y el transito de productos, articulos y efectos, a fin de
regular el comercio exterior, la economia del pais y la estabilidad de la
produccion nacional.
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