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Organizacién Ejecutiva
Por el Lic. Salvador URBINA.

Tn anterior articulo sobre este tema, esbocé todas las consecuencias
y dificultades de orden trascendental que tiene la organizacidn coms-
titucional en lo que se refiere al Poder Ejecutivo.

Dije también en ese articulo, que es lamentable que nuestros ju-
risconsultos y expertos administrativos no se hubieran ocupado del
problema, ni menos traten de buscar solucién adecuada en asunto de
tanto interés técnico como practico.

Es explicable, en cierto modo, el abandono del estudio de la cues-
tion, si se recuerda que nuestros comentaristas de Derecho Constitu-
cional y Administrativo en general, en vez de analizar nuestras insti-
tuciones politicas desde las bases mismas que las informan, aceptan
éstas sin discusion como lo mejor que puede haber entre las institucio-
nes politicas de cualquier pais civilizado. Me refiero al sistema de go-
bierno republicano democratico, federal y popular, sobre el principio
basico de la division tripartita de poderes.

Producto de las ideas que proclamaron los revolucionarios en Fran-
cia desde 1793, los cuales procedian con verdadero odio hacia las ins-
tituciones mondrquicas cuya sujecion habian sufrido durante siglos, y
proclamando los principios de libertad, igualdad y fraternidad a la
vez que los derechos del hombre y del ciudadano, las instituciones re-
publicanas se extendieron en el Nuevo Continente y enraizaron en la
mente de los politicos de América, como etapa natural de liberacién del
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pueblo, respecto de regimenes que se consideraban caducos y de ré-
mora para el progreso social de entonces. Asi es que al calor de las
ideas liberales y de las luchas fratricidas en nuestro pais, que culmi-
naron con la implantacidon definitiva en 1857 de tales principios poli-
ticos, de entonces para aci se consideraron intangibles los principios
constitucionales de gobierno por los politicos, socidlogos y jurisconsultos,
hasta considerar con el calificativo de reaccionario o retrégrado a todo
el que osara siquiera discutir el aspecto cientifico de los postulados
constitucionales. Asi también fuimos educados y lo han seguido siendo
todos los que nos dedicamos al estudio de la ciencia del Derecho. Se
nos ensefiaba desde las catedras la bondad del-sufragio popular, del
régimen republicano y del federalismo, inculcindosenos verdadera vene-
racion hacia estas instituciones, pero sin andlisis cientifico y de valor
real de ellas.

Esto explica que la tradicién y las ensefianzas de la escuela nos
hicieran consentir sin discusién alguna los principales postulados de
gobierno constitucional, aunque también ha influido en mucho nuestra
legendaria apatia para investigar cientificamente todo lo que 1a ciencia,
especialmente la del Derecho, nos ha ensefiado por medio de los comen-
taristas y de los doctrinistas.

Lo mismo tenfa que suceder, naturalmente, con la organizacién
ejecutiva dentro de nuestro sistema constitucional, ya que'el principio
basico de la division de poderes en Legislativo, Ejecutivo y Judicial
se ha considerado como un axioma y como un requisito bisico de ga-
rantia de las libertades populares. Pero, especialmente, tratindose de
la organizaciéon del Poder Ejecutivo y de su constitucién, sin darnos
cuenta hemos sido,-en su adopcion, tal como estd en -nuestro pais, en
los Estados Unidos de Norteamérica y en la mayoria de los paises
latinoamericanos, victimas de la tradicién historica establecida por los
sistemas mondrquicos de gobierno.

El rey o emperador en esos sistemas, era el todo en el ejercicio
del poder piblico, en el respeto y veneracién de los siibditos y en la re-
presentacién del Estado ante los demds paises. El Présidente de Ta
Repiblica, en nuestros regimenes republicanos, se le ha seguido equi-
parando de hecho en el concepto piiblico, ya que no en el cientifico, al
rey o emperador. De ahi que al adoptarse la’ divisién de poderes por
medio de los cuales el pueblo ejercita su soberania, se eonsideré que
'un solo individuo (las denominaciones mismas de Presidente de la Re-
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pablica, Primer Magistrado, Jefe del Gobierno, etc., lo indican), de-
bia ser el depositario del poder del pueblo para llevar a cabo la eje-
cucion de las leyes que el Legislativo decretara. No se pens6 en todas
las consecuencias que esto acarreaba para la eficacia y bondad del sis-
tema de gobierno republicano, sino que, ademas, se le did tal suma de
facultades y de poder, que podria asegurarse y aun demostrarse desde
el punto de vista cientifico y del politico, que ello fué precisamente la
herida mds grave y sustancial que se inferia al sistema de gobierno re-
publicano y democratico.

La organizacién ejecutiva misma demuestra lo erréneo de la con-
cepcion politico-cientifica del régimen de gobierno, Ya tengo dicho en
mi estudio anterior, que la misién de aplicar las leyes de todo orden,
menos en lo reservado al Poder Judicial, en casos de controversia, esta
lo mas alejado posible de la realidad politica y administrativa; pero aho-
ra es el caso de analizar mas a fondo los absurdos y las graves conse-
cuencias que se producen con tal organizacion unitaria.

Ya no es ahora en que la complejidad inmensa de los asuntos de
todo orden que entrafia la aplicacién de innumerables leyes administra-
tivas, la que vendria a demostrar la tesis que sustento; sino segiin las
mismas condiciones reinantes en 1857 y 1917, sobre todo en esta lti-
ma resultaba patente el aspecto constitucional en la organizacién eje-
cutiva confiada a la voluntad, tendencias, errores, ideales o caprichos
de un solo individuo denominado Presidente de la Repiblica.

Bastaria con dirigir una ojeada a la organizadién esquemdtica que
la Constitucién misma establece para el Poder Ejecutivo: primero, con-
siderar la Constitucién como garantia de mayor acierto, o mejor dicho,
como demostracién de la eficiencia de la organizaciéon unitaria, el ne-
cesario refrendo constitucional, para dar validez a los actos del deposi-
tario tinico del Poder Ejecutivo, cuyos actos de todo género no serian
validos sin la forma o autorizacién de un Secretario del Despacho a
cuyo cargo correspondiera el asunto respectivo; segundo, a las nume-
rosas facultades concedidas al Presidente, aparte de la genérica de eje-
cutar las leyes que expida el Congreso de la Unién, proveyendo en la
esfera administrativa a su exacta observancia, facultades unas de ca-
racter politico nacional, otras de caracter politico internacional y, so-
bre todo, la de nombramiento (con fuerza politica enorme) de todos los
principales funcionarios de la Administracién y aun del Poder Judicial
Federal y local; tercero, otras facultades de innegable trascendencia
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concedidas en otros preceptos constitucionales, y entre 1as ‘que sélo por
via de ejemplo cito la que el articulo 27 constitucional, en su inciso
XVII le da para declarar nulos ¢uando a juicio del propie Ejecutivo
impliquen perjuicios' graves para .el interés piblico, todo§ los contra-
tos y concesiones hechos por el -Gabterho -durante los sesenta y cuatro
afios anteriores a ta misma Constitieion, * = . . -7

Bastarian dos o tres de las principales facultades de las enumera-
das genéricamente, para que ello causara eh a-prictica’a nulificacién
del principio basico de la divisién de poderes establécida ‘por 1a Cons-
titucién ; pero ahondando en el estudio de:la propia :organizacion eje-
cutiva, se encontrari con mayor extension, la defectuosa y absurda or-
ganizacién ¢onstitucional del: Poder Ejecutivo. Desde lnego, Ia explo-
tacién de los principales recursos naturales, aunque sujeta-alas leyes que
expida sobre el particular rel Poder Legislativo}: implica una serie de
apreciaciones,” recopilacién de datos e informaciones, dictimenes técni-
cos y decisiones de tal ‘manera serias' y de consecuencias para el pais-
y. para los particulares, ademds de los millares de asuntos de ese gé-
nero, que fisicamente harfa imposible a un solo funqxqpanq capar, de de-
cidir de todos esgs asuntos, supomendolo dedicado exclusivamente a
ese orden de materias, que puede asegurarse sin. ningyp, género de du-
da, que Ia. intervencion, canocimiento. y resolucmn de todo asunta solo‘
puede llegar, en.ja préctica, en una propormoprdel ano al millar a la
resolumon del- Preexd,ente . R

Pues si a tales facultades se agregan ]a.s que se rt;fxcren a toda la
materia ha.cenda,na las. de, guerra, las de agrlcultura,, las del ‘problema
agrario y, en suma, a las de todas las ramas de la’ de endencm del Po-
der Ejecutlvo la mente se abisma ante el postulado teorlco unitario de Ia
organizacién ejecutiva; y  entonces, cabe. -meditar sobrg la mapera de
remediar tamafio dese,gu;llbno entre la rea,lndad Y, el Hostulado eonsti-
tucional para reformar radlcalmente dicha . orgamzagmn e]ecutwa y
adecuarla debldamente conforme a dos orientaciones .generales que son.:

Primera: La de impedir la concentracién de wn, arrollador poder.
politico o administrativo tal: que practicamente destruya el principio de
la divisién de poderes; y G, .

Segunda: Que realmente sean el ‘depositariotdel Poder Ejecutivo
o los 6rganos que expresamente fa ley faculte parsiejecutar gus pre-
ceptos, quienes ¢onozcan y résuelvan sobre todos los casos de la propra
ejecucion de la ley;. UROTERS R T U P
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Antes de examinar estos puntos y de expresar algunas orientacio-
nes que conduzcan a la resolucién del problema, precisa repetir que las
tradiciones politicas y juridicas han continuado invistiendo al Presidente
de la Republica con tal representacién y tales poderes, que practica-
mente puede Hamarse “el monarca democratico republicano”, sin las
ventajas del régimen de la realeza y con muchas de las desventajas de
ésta; y es necesario hacerlo, porque es un factor de importancia que no
sélo explica el por qué de la posicion privilegiada del Presidente en
nuestros regimenes constitucionales, sino también los graves males de
earacter politico, especialmente bajo la forma de revoluciones y de gol-
pes de Estado a que ha dado origen en los paises latinoamericanos, como
es el nuestro, la absurda institucién de régimen presidencial.

El Presidente, en nuestro régimen, ha sido y serd, mientras no se
modifique aquél, el centro alrededor del cual giran todas las activida-
des oficiales no sélo de los 6rganos del Poder Piiblice Federal, sino los
de los Estados. Cuando un solo individuo tiene el mando supremo, dis-
crecional y absoluto de un solo ejército, cuando tiene a su dispesicién
una numerosisima maquinaria burocritica que interviene en la vida
individual en todos y cada uno de los actos de éste, cuando nombra y
remueve a todos los altos funcionarios que militan a las 6rdenes del
Poder Ejecutivo, y, en fin, tiene la via legal para emplearla a su arbi-
trio y poder hasta “perseguir”, si asi lo quiere, a instituciones, empre-
sas, personas y grupos sociales, no se ve gran diferencia, entonces, con
la accién omnimoda del monarca absoluto,

No es 6bice para esto que se hable de responsabilidad y de la exis-
tencia de leyes a las que deba ajustarse el Presidente. Desde luego, la
responsabilidad oficial de este funcionario (otro resabio del sistema mo-
narquico), estaba limitada en la Constitucién de 1857 a los delitos de
traicion a la patria, violacién expresa de la Constitucién, ataques a la
libertad electoral y delitos graves del orden comim. Ya estas solas limi-
taciones implicaban tal inmunidad para el Presidente de la Repiblica,
al menos teérica, pues practica era ademds ilusoria, que significaban
el cuidado nimio con que los legisladores de la escuela liberal de aque-
Ha época trataban de hacer del Presidente de la Republica la encarna-
cion del Poder Publico, sin darse cuenta, por las tradiciones ya mencio-
nadas, del grave error que cometian. Pero en 1917 todavia fué peor
la obra de los constituyentes de esa época cuando establecieron en la
Constitucion (articulo 108), que el Presidente de la Republica sblo po-
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dria ser acusado por traicién a la patria .y delites grayes del orden co-
min, sabiendo como sabian perfectamente que el primero ¢e dichos de-
litos es tan excepcional que solo . teéricamente- ppdria. ser acusade por
un. hecho delictugsg asi, y'casi nunca en la préctiba,.y en.cuanto a los
suiente pndlena cdmeterles.r dada la alta 1nvest1dura. que. t:eng y la se-
leccién: que :de 6t lncxeron los poderes electorales, ‘que;. tampoco $e po-.
dria: presentar €l caso. = U S e oo

Eh ‘tambio, suprxmrerbn los mismos’ constituyentes dos: delitos ge-
néticds que son los' que’ ‘mas han cometide'én el -ejercicio de su encargo
la'mdyoria de fiuestros Presidentes de la Repiiblica y que auti 1a Cons-
titucién de 1857 10s hacfa incurrir en responisabilidad oficial, -como son
los de ataques a la libertad electoral y violaciones expresas, de.la Cons-
titucién. Claro es que el Presidente de la Repubhca comgo, Gnico depo-
sitatio-del Poder Ejecutivo, no puede ni debe estar a m;x:ced de cualry
quiera acusaciéon de partlculares o de grupos politicos a,dverso,s por he-
chgs de cualquier género, sino tan.séla por los que por, sp. gygvgdad ame-
rite ser enjuiciado pog las Camaras Legislativas; perq,de;¢esto a inmu-
nizar gl propio Presidente en la forma en que lo hacq 1?, Conatxtucnon
vigente, media una enorme distancia con consecuengias, Bphtlm y ad-

ministrativas desastrosas para.el pais. ot

* Lo anterioririérite' expuesto es, sin tomar en cuenta:los vicios que
eix la ‘practica y' por rézones de corrupeion politica reagravan -el absurdo
sistema presidencial nuestro. Vitios y’corripcidn que'noison objeto de
analisis en el presentg estudio, que sélo trata de un anahsxs desde el
puntg de v1sta cxentlfxco _de. nuestra orgamzacmn ejecutlva. constltu-
cional.

tey

Volviendo ahora al estucho del desarrollo de la otgamzacxon del
Poder Ejecutivo, se advierte que -el refrendo presidemcial es, como ya
se dijo, un descargo de conciencia jutidica que cree evitar asi los males
del despetismo-del depositario de un 6rgano ‘del Poder: Publico. El re-
frendo constitucional; o sea la validez que:a los actos del-Presidente dan
conforme & la Constitucion los Secrétarios del. Despachojimo constitu-
yen:mi pueden ‘constituir una garantia contra lo$ actasarbitrarios, ti-
ranicos o:fuera de'da ley. Basta considerar que coii ‘éjercitar el Presi-
dente ‘su facultad éonstitucional: indiscutible ‘de remover a-los Secreta-
rios:del Despadho y de nombrar a los que él quiem;-se destruye la base
del. refrendo; ¢onstitucional como garantia para el pueblo,
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Pero admitiendo que los Secretarios del Despacho han sido insti-
tuidos por la Constitucion como funcionarios que auxilian al Presi-
dente en la absurda labor de ser él quien ejecute las leyes que expide
el Congreso, ni aun asi se remedian los males de que adolece la organi-
zacion ejecutiva, maxime si se piensa en el siguiente dilema: o tales Se-
cretarios del Despacho llevan al acuerdo del Presidente todos los asuntos
de que ha conocido y tramitado la Secretaria respectiva, y entonces re-
sultara igual imposibilidad prictica de poder ser resueltos por el Pre-
sidente; o bien, lo que sucede en la practica, en parte, los Secretarios
del Despacho resuelyen por si todos los casos de aplicacién de leyes del
ramo del que estin encargados, y entonces el mito presidencial resalta
en toda su plenitud. Tanto mas cuanto que si el depositario del Pader
Ejecutivo conforme a la Constitucién es el Presidente de la Repfiblica,
1n0 se ve por qué otros funcionarios, por respetable y alta que sea su
investidura y su prestigio, sean los que de hecho y sin autorizacion
constitucional, ejerciten las verdaderas funciones ejecutivas que a ellos
no les estin encomendadas.

Ts facil recordar que en los periodos presidenciales subsecuentes a
la expedicion de la Constitucion de 1857, se procuraba seguir efectiva-
mente la doctrina constitucional, y el escaso acervo de negocios ejecutivos
(comparado con el de las épocas actuales), permitia que la mayor par-
te de los asuntos que las Secretarias del Despacho tramitaban, los resol-
viera personalmente el Presidente. Cuando menos se procuraba de una
manera formal, aunque no real, dejar constancia expresa en cada asun-
to de que el Presidente de la Repfiblica asi lo habia acordado; y no era
extrafio sino mas bien frecuente, leer en los oficios dirigidos a los par-
ticulares la férmula consagrada, aunque se tratase de licencia solici-
tada por el portero de un Ministerio, consistente en decir que: “Dada
cuenta al C. Presidente de la Repfiblica con la peticion de usted... el
propio Primer Magistrado ha tenido a bien acordar...” Esto sélo lo
indico para demostrar cuan arraigada estaba la idea en las Administra-
ciones de los primeros Cincuenta o sesenta afios, a partir de 1857, de
que el Presidente tenia que acordar personalmente todos y cada uno de
los asuntos encomendados al Poder Ejecutivo.

La practica de los (ltimos cuarenta afios ha significado dia con
dia que el Presidente, en vez de acordar siquiera la mayoria de los
asuntos administrativos, sélo conoce y resuelve de una infima minoria.
Resulta de lo cual que se hace urgente, imprescindible o necesario re-
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formar o transformar el sistenta de organizacién’ ejecutivd tatrito para
ponerlo de acuerdo con la realidad’ politica y' sodﬁl;'"'cﬁtrl’o‘hﬁy .princi-
palmente para que los actos de la Administracién seart’ortdenados y
ejecutados por funcionarios verdaderamente responsables, 9 nls ennom-
bre-de‘un depositatio ‘dél Poder Piiblico, sabiendo fue eé ‘irrif)osfblc y‘
absurde que tal depositarié sea! el e’ los ord¥al o' mairde’ ejétatar.

Esto nos llevaria a un exdfiten que trasPaSarla fos Upnites de éste
estudio, y que se refiére a las doctrinas’de’ Derecho’ Ad&ﬁihféfratﬁo so-
bre funcién piiblica administrativa, representaaoﬁ‘ ‘funibighit jerarqula

y descertralizacién administrativa, asi como ink te¥Hsidn’ valerdsa y
audaz del principio’ basico mismo de la. divisién dé podénes B ‘del siste-
ma de gobierno. Porqie ; Serfaposible quié a‘ban&ohaﬁ’db o sisternsd uni-
tario en la organizacién ejecutiva, fueran’ varios o ‘micHes Tos' 6rganos
de ejecucién y por etide varios o muchos los titularés de Ta funeibn' ad-'
ministrativa? ;No seria anirquito y de resultados contrapfoducentes
dividir a su vez el ejercicio del Poder Ejecutivo en diversos rganos
ptiblicos, rompiendo asi la tradicional divisién tripdftita’ dé' poderes?

El problema se encueptra entonces entre escollos -al:-parecer insu-
perables, pues, 0 bien ge. modifica radicalmente el sistesna constitucio-
nal de-gobierne, cosd que .ya parece inevitable en los tiempos. aétirales
ante las profundas iransformaciones politicas y sociples. en todos los
paises, o bien, conservando el, sistema tradicional, mo sexia tan ficil
encontrar solucignes .que poniende de acuerdo la realidad; con la teqria,
dejaran de alterar en sus lineamientos baslcos el regmemgubernamem
tal mismo.

Pero lo que si queda en pie y de modo mdmcuuhle, es la necesidad
de emprender ese estudio y encontrar una solucion. Lorexige la - justi-
cia ddministrativa, amemzada dia con dia: por actes arbitrarids de: fun-
cionarits irresponsables, aun de bdja categoria, ques‘aetiian en mombre
del depositario tnico del Poder Ejecutivo; lo exige:la efectividad del
régimen de gardntias individuales, y lo exige quizd mas fuertemente,:la
vida ecomémiica migma del Estado, que . funciona en um’sypuesto absur-
do y en una confusién incréible de atribuciones y. de irrespensabilidad,

Problema arduo que sélo he delinedado: para que firé¥tros: jrriscon-
sultos y, estadistag lo aborden y lleguen al éxito. ,
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