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INTRODUCCION

Esta tésis pretende cumplir con objetivos especificos, a saber:

a)

b)

c)

d)

e)

Reconocer la importancia y trascendencia de la divisién de
poderes en la organizacién y funcionamiento de los Estados,

asi como sus alcances y limites.

Partir de la hipétesis de que el fin udltimo de 1la
organizacién social y estatal debe ser promover el
desarrollo de la persona humana, su bienestar y sobre todo,

garantizar la libertad inherente a su naturaleza.

Exponer lo fundamental respecto a la teoria de la divisién

de poderes.

Describir y analizar las relaciones juridicas de poder que
privan en el sistema politico mexicano, las funciones y
facultades de los Organos Ejecutivo, Legislativo y Judicial,
la primacfa de &stos y las diversas concepciones en torno a

los mismos.

Alcanzar una clara conceptualizacién del principio, con base

en lo estudiado.



£)

Abrir el camino para otras investigaciones, sentando los
pasos preliminares, cuestionando teorfas e imstituciones,

proponiendo posibles caminos a seguir.

Debemos aclarar gue, a partir del capftulo tercero nuestro
andlisis se avoca principalmente al estudio de la
organizacién gubernamental en tanto que estd regulada por
nuestra Constitucién. Hemos pretendido concentrarnos en la
revalorizacién del principio a partir de lo que estd
legislado. Pensamos que es claro que a la funci6n
gubernamental no se le pueden imputar todas las carencias de
un Estado ya que el poder social no es localizable

exclusivamente en sus gobernantes.

Partimos de la siguiente hipétesis: Consideramos que la
coexistencia juridica de los Poderes de la Unién, es un
instrumento de organizacién estatal, cuando se reconocen
facultades y limites dentro de la constituci6n, tanto como
en el resto de la legislacién y cuando el gobiermo y el
estado se ven enriquecidos por figuras e imnstituciones de
derecho estudiadas y concebidas a favor de reconocimiento de
garantfas a favor de la persona humana. Con lo anterior
queremos reconocer, si con base en una mayor cercanfa a un
principio de regulacién de poder como éste se dard mayor

fuerza y estatura a nuestro estado de derecho.



La metodologia de esta investigacién es deductiva por una
parte, ya que iniciaremos con los conceptos de libertad y de
la persona humana para luego concretar qué entendemos por
orden social y, analitico en la mayor parte del cuerpo de
este trabajo para asi reconocer los puntos mas importantes
de andlisis respecto a la teoria.

Consideramos que esta metodologfa es la mas adecuada para

alcanzar los objetivos de aste trabajo.



CAPITULO X

LA CUESTION DE LA DIVISION DE PODERES

alamientos preli ares

Actualmente encontramos que la mayorfa de los estudiosos
prefieren hablar de la distribucién de funciones o separacién de
funciones en lugar de referirse a la divisién de poderes.
Nosotros hemos preferido intitular este trabajo bajo la ultima de
las denominaciones ya que consideramos muy importante hacer
resaltar las connotaciones que lleva implicita. La parte que
mayormente nos ocupa a lo largo de este trabajo es la cuestién
técnica, pero sin lugar a dudas la que mAs preocupa es la

cuestién humanista. Lo técnico esta al servicio de lo humano.

A grandes rasgos la teoria de la divisioén o separacién de
poderes, a partir de que fue formulada como um principio de
solucién a problemas de organizacién estatal y por ende recogida
después por el derecho constitucional, se puede dividir en dos
puntos fundamentales: el referente a la organizacién del poder

politico y el relativo a la libertad de la persona humana.

Por lo que respecta a la organizacién del poder politico

podemos decir gue le encontramos en evolucidén constante: muchos
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constitucionaligtas hoy en dfa se rofieren a divaraas
instituciones e inclugo formas de gobiaerno @seflalando que eatdn en
erisis, particularmente nosotros creamos guo on efacto se hacen
necasarias clertas revisiones, En aste sontido Franciaco Berlin
Valenzuela, en la cobra "Deracho Parlamentaric Ibernamericano"

advierte:

"El principio de divisién da poderaon, come instrumento de
los gqobernantes y como garantfa da las llbertades
individuales, ha sufrido profundas transformacionen desde su
primiciva formulacidn llegando inclusoc algunoy autored a
sefialar la crisis de dicho principlo, aunque el miame aun no

se ha podido superar del todo."'

La razén por la que existen gravas dudas, reospecto a que el
modelo tradicional de la divieldn de podaores aea adaecuade
consiste, para algunos, en pensar en ol! hecho de que un poder
subordinado a otro pueda desvirtuar con allo sua funciones como
autoridad. Lo clerto es que es necesaric que oxlata colaboracldn

entre qulenes detantan el poder pore slempre con un sentlide dtice

Vid, Berlin Valenzuela, Francisco, et. al, DRerecho Padamentitiv
{bevoameticane, México, Instituto de Invunguclune-lunlllmlvm Cdmara
de Diputados a ta LIl Legislatura del Congresa d2 la Unldn, 1987, p. 05,
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y en razén de una actividad de servicio que es el objetivo de

toda autoridad.

Cuando los gobiernos se acercan mas a la desocracia, por lo
genearal se mantiene una independencia de los jueces fremte al
Poder Ejecutivo, sucede también que los poderes Ejecutivo y
Legislativo actdan dentro del marco establecido

constitucionalmente.

En la medida en que en un sistema politico no se establezca
con claridad la divisién de poderes, la posibilidad de que

emerjan el autoritarismo y hasta la dictadura crece.

El principio de la divisién de poderes ofrece varias
connotaciones, lo que podemos esperar de su estudio es que surjan
nuevas soluciones. Quizid este aspecto ocupe por mucho tiempo a
los estudiosos del derecho constitucional, siendo muy diffcil de
precisar cudles serdn los alcances. Estando consagrado dicho
principio en nuestra constitucién es importante que no se

dasvirtde a pesar de que sea flexible.

1. Importancia. la importancia de la teorfa que hemos de

describir, se reconoce porque ha logrado m&s o menos plasmarse en
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las constituciénea occidentales y su espiritu ha :sido
interpretado por muchos politélogos y juristas. Es tal su
trascendencia que Carlos Smith, al elaborar la teorfa de las
decisiones fundamentales no dejé afuera a la divisidn de poderes.
Su teorfa se basa en expresar que una constitucién requiere de
las decisiones conscientes que le den unidad polftica. Una
constitucién se determinara por estas decisiones gue le dan forma
concreta. Para Carlos Smith la Constitucion de Weimar, de
Alemania, contenia las siguientes decisiones fundamentales: 1) el
principio de soberanfa, poxr medio del cual se decidfa que
Alemania fuera: a) una repiblica, b) democrdtica y ¢) federal; 2)
la idea de la representacién, y 3) la decisién a favor del estado
burqués de derecho con sus principios: a) derechos fundamentales,

y b) divisién de poderes.

Para Jorge Carpizo existen c¢uatro primeras decisiones
fundamentales en México: soberanfa, sistema representativo,
derechos humanos y divisién de poderes ademds de tres decisiones
fundamentales que no se encuentran en todas las naciones que son

federalismo, supremacia del estado sobre las iglesias y el Juicio
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de Amparo comd_" medio fundamental de control de la

co'nstitucibnalidégi; 2

El principio que estudiamos da estructura a nuestra ley
fundamental, si consideramos que con base en el mnismo se
distribuyen las funciones estatales de mayor jerarquia dentro del

gobierno.

Herman Heller, en su ocbra " Teoria del Estado " sefiala dos

puntos fundamentales:

"Constituye singularmente una realidad polftica de méixima
importancia practica el que la organizaci6n democritica del
estado de derecho, con su divisién de poderes y garantia de
los derechos fundamentales, limite eficazmente el poder
politico de los dirigentes mediante preceptos
constitucionales, asegurando a todos los miembros del pueblo
del Estado sin excepci6n una suma variable, ciertamente, en
la realidad, de "libertades", es decir, de poder social y

polftico." 3

Cfr., Carpizo Jorge y Madrazo Jorge, Carpizo, Jorge, La_Comstitiwién
Mexicana de 1917, 6a. Ed., México, Editorial Pornia, S.A., 1983, pp.131-
134,

Vid. Heller, Herman, Teor{a del Estado, 4a. Ed., México, D.F_ Fondo de
Cultura Econdmica, 1961, p. 266.



A partir del segundo puni:';’: de ‘eis‘té A‘

temas de . libertad 'y personﬁ hu.ména}» elr‘r:es‘to‘» del ‘crrabaja

analizari aspectos especificos de organiéacic;n juridiéa.

Bajo el principio de la divisién de poderes cobra sentido e
importancia la limitacién del poder. La evidencia de que el poder
tiende a ser ilimitado es algo que la historia viene constatando
repetidamente; todos sabemos que las situaciones de crisis de
poder son catastréficas para los pueblos. De ello se desprende la
necesidad de encontrar una formulacién intermedia, equilibrada
entre la situacién de poder ilimitadamente ejercida y la
situacidn de vaci6 del poder. Tradicionalmente, se ha considerade
que la situacién intermedia en que el poder frena al poder es lo
que se conoce como divisién de poderes. Un cambio radical en este
sentido, afectaria profundamente nuestra constitucién y la vida

de quienes nos ordenamos gracias a ella.

2. Libertad. Para el estado la forma de garantizar la libertad
de los individuos representa un objetivo que a partir de John
Locke y Montesquieu se consideré posible gracias al sistema de
divisién triplemente establecido en la constitucién. Consideramos
que la autoridad debe administrar en favor de la libertad y del

bien comdn.
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Lo que se propone seguin la teoria de la divisién de poderes,
es que el ejercici.o del, poder se otorgue a quienes obrem con

autoridad poiltica en beneficio del bien comin.

Herman Heller destaca gue: "Con bastante frecuencia, el uso
social, la realidad social no normada o nornada,
extrajurfidicamente, se revela mas fuerte que la norma estatal."®
Esto no debemos considerarlo como algo negativo, sino como un
hecho que demuestra que el hombre busca siempre su libertad y que
en la organizacién de cada sociedad es ineludible la personalidad
de su pueble, y el control absocluto por parte de cualquier

gobiernc no existe.

No sobra decir que es la persona humana el ser envestido de
una dignidad por naturaleza, el primer beneficiado, cuando el
aparato estatal -en este caso quienes sustentan el poder- estan
en la posicién de actuar de forma limitada con fundamento en
derecho, ya que en definitiva todas las instituciones se ordenan

en beneficio del desarrollo humano.

El fundamento 1tltimo de todo derecho es la condicién

personal del hombre y lo m&s intenso de su actuar se asienta en

4 Ibid., p.278.
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la razén misma de su condicién humana. Lo justo natural es que el
hombre domine su propio ser, esa es 'su'libertad. Es el respeto a

los valores inherentes, no s6lo a los valores convenidos.

El capitulo primero de la Constitucién de 1917, se denomina
"De las garantfas individuales", debemos de entender gue se esté
reconociendo y no otorgando entre los derechos humanos la

libertad de la persona.

Esa libertad tiene por fin, el desarrsollo dentro del &mbito
social o estatal. Se trata pues, no s6lo de permitir la

subsistencia, también el perfeccionamiento.

El ser humano requiere la conquista de su identidad y su
integracién en sociedad. El punto de partida es la libertad,
ciertamente la autoridad tiene el deber de promover dicho
desarrollo a través del orden juridico. Es la autoridad la gque

interviene para gue tal orden exista.

3. Persona humana. El hombre es un ser animal, racional social
y politico, que por su condicién requiere vivir, reproducirse,
asociarse, organizarse y dirigirse a un determinado fin. Todo

ello implica el reconocimiento de sus derechos.
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Boeccio "definié a 1la persona humana como: sustancia

1nqividual de naturaleza racional.

Son dos las dimensiones del hombre: la cognoscitiva y la
volicida, entrafiablemente ligadas a su necesidad de libertad.
Ademés, como ser politico requiere desarrollar su vida en
relacién a los demds hombres, es por eso que necesita organizarse

ya que las sociedades no son grupos amorfos.

La organizacién social supone un poder © por lo menos una
coordinacién que conduzca acciones y esfuerzos. Es quien encauza

el que a un mismo tiempo debe dar respeto a la persona humana.

4. Orden Social. Surge gracias a la justicia. El ordem es un
reclamo de la sociedad para poder existir de forma auténtica. La
afirmacién de la justicia es el orden social, la paz y la

sequridad. S6lo el orden juridico puede permitir el desarrollo y

perfeccionamiento del hombre y en cc ia dar a su

libertad.

Es gracias a la adecuada organizacién de un Estado que
podemos esperar la existencia del orden social, pero la libertad

de la persona humana es bastante exigente, ya que no sé6lo
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‘requiere’ del” orden social sino de la practica 'y aplicacién de la

justicia en casos: concretos.

Hemos llegado a un punto en extremo delicado, ya que para
ello -si reflexionamos- se requiere de un estricto control del
poder polftico. A este respecto, como veremos mis adelante, la

divisién de poderes tiene sus limites.

Debemos expresar que la opinién publica juega un papel muy
importante ya que es el juicio m&s o menos generalizado entre la
poblacién respecto de los asuntos gue son de su conocimiento. Los
medios que influyen para formarla son el peridédico, la radio, la
televisién, las revistas y el cine. En nuestra opinién la
designacién de cuarto poder que se da a la prensa también deberfa
de comprender al resto de los medios de comunicacién, ya que

también constituyen un poder politico.

Es de extrema importancia que nos detengamos, antes de pasar
al siguiente capftulo para esclarecer el significade de la
palabra autoridad ya que con ella no hacemos referencia a la
capacidad de imponer la fuerza. Autoridad quiere decir prestigio,
creencia en la legitima posesién, que se despliega en un proceso
total del orden, esto es, no sélo en el cumplimiento de los

fines, sino en la licita posesién de los medios. Debemos entender
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que el poder publico no s6lo debe respéto a la 1<agirslacidn sino

fundamentalmente a los derechos de la persona y a’la’Ley Natural.



12
CAPITULO II

EVOLUCION ¥ PRECURSORES.

A lo largoe de la historia, se ha dado una evolucién, esto es una
t;ansformaciﬁn lenta pero constante por lo que a nuestro tema se
refiere. Sefiala Felipe Tena Ramirez en su estudio para la revista
de la Escuela Nacional de Jurisprudencia llamado "La crisis de

la divisién de poderes" que:

" La divisién de poderes no es meramente un principio doctrinario
logrado de una scla vez Yy perpetuado inmévil; sino una
instituclén politica, proyectada en la historia. De alli que sea

preciso asistir a su alumbramiento y seguir su evolucién...*

Reconoceremos la evolucién que se di6é en esta materia, sin que
ésto signifique precisamente que las conclusiones que juzgamos de
mayor relevancia en el presente trabajo sean de naturaleza
histérica. No obstante lo anterior, se impone abordar estas

cuestiones.

Vid, Tena Ramirez, Felipe, "La Crisis de la Divisién de Poderes”, Revista de
Ja Escuela Nacional de Jurisprudencia, México, D.F., tomo IX, Nos.35-36,
julio-diciembre 1947, p.135.
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A: Tooxris ¥ evelucion indcial.
1) Srecia. Segin Karl Locewenstein, en su libro " Teoria de la
Constitueidn ", los grlegos no parecen haherse alarmado ante al
hecho de que en Atenas se realizaron simultédneamente funciones
legislativas, ejecutivas y Jjudiclales, aunque por razones
practicas, en interés de 1la divisién del trabajo, estas

actividades estaban a cargo de diferentes grupos de personas. ©

En Atenas la Asamblea era al poder soberano. Existlé la
democracia y se daecidia por mayoria de votos cualquier asunto que
afectase la vida pidblica. Sin embargo, yacla una clase

desprotegida qua eran los esclavos.’”

El mundo griego, seflala Marlo de la Cuava, en su libro
“raeoria de la Constitucién®, cuenta entre sus majoraes pensadores,
con excepcién de algunas corrientes, con una inclinacldan a favor
del gobierno del pueblc, sstimado que sdlo el ejercicio libre de
las actividades ciudadanas aseguraba la igualdad, la libertad, la

dignidad y la justicla. Aquellos hombres pensaron que los

Cfi, Loewenstein, Karl, Teorfa de 1a Constipueian. s.e., (3, reimpresian),
Barcelona, Espaiia, Editorial Ariel, 5.A., 1983, p. 56.

Cfr., Cardiel Reyes, Raul, Curso de Ciencia Politica, 2da. Ed., México,
Editoral Pormia, 1987, pp.42-43.
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derechos civiles o del hombre se garantizan por los derechos del

ciudadano. ®

a) Platén. Platén, cuyo desamor por la democracia es muy
conocido, justifies el derecho de los mejores por su sabidurfa y
virtud, para regir la conducta de los hombres en beneficio de
todos. Con esa doctrina, hizo de los fil6sofos gobernantes, los
titulares irrestrictos de la soberania y, consecuentemente, cerré

las puertas a cualquier separacién de los poderes.?

b) Aristételes. Aristételes por su parte, fue el fundador de la
politica como clencia de la realidad, y reconocié la existencia
de tres clases sociales: los muy ricos, los muy pobres y los
intermedios entre unos y otros. El gobierno de las dos primeras
clases resulta inconveniente, pues diffcilmente se dejan guiar
por la razén, la clase media es la tinica que estd en aptitud de
moderar la accién de las otras. ' Sefial6 que el mejor gobierno
es el que corresponde al caracter y necesidades peculiares de
cada pueblo. Propugné por la estabilidad del Estado a través de

la existencia de una fuerte clase media y, segiin algunos autores

Cfr., De la Cueva Mario, Teoria de Ja Constitucién, México, Editorial Pormia
S5.A.,1982, p.175.

° Ibid,, p.176.

10 Ibid,, pp. 176-177.
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distinguio en el gobierno wuna actividad deliberativa
(legislativa), una ejecutiva y otra judicial. ' AristSteles se
limité simplemente a describir los caracteres tipicos del Estado
griego de entonces, aunque sugirié una divisi6én de los asuntos
del Estado.’

En general, los constitucionalistas opinan gue no hizo
aportaciones en cuanto a la formulacion de la teorfa de la
divisién de poderes, toda vez que no se wanifesté en contra de
que las mismas personas ocuparan el senado, el tribunal o el

gobierno.

2. Roma. El derecho romano ha sido considerado cowmo ejemplar, ya
que la historia se ha encargado de valorar el criterio juridico
que se fue elaborando a través de su evolucién para que gran
parte de las instituciones de entonces subsistan como base en el

presente.

Sin embargo, como seflala Loewenstein:

" Cfr., F. Gonzidlez Dlaz, Lombardn. Compendio de @m el Derecho yded
Estada, s.e. (3a. f Mézxico, D.F., Edi Lamusa SA- de CV,
1986, p.p. 115-116.

” Cir,, Jellineck, Georg, Teoda General del Est (. de los Rios,
Fernando), 2da. Ed., Argentina, Buenos Aites, Editosial Albatrus, 1978,
p.452.
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"Es curioso observar qﬁe el constitucionalismo de la
antiglledad -funciondé sin "la separacién de funciones y
frecuentemente en confiicto con dicho principio. Es cierto
que tanto en la polis como en la Reptblica romana. se
asignaban determinadas tareas a funcionarios elegidos; sin
embargo, funciones materialmente diferentes -ejecucidn,
legislacién, judicial- estaban frecuentemente unidas en la

persona de una sola magistratura.® 3

No preocupé al alto sentido de justicia y rectitud de los
romanos el hecho de que la magistratura -cénsul, pretores,
ediles, tribunos del pueblo-reuniese las tres funciones.' Sin
embargo, parece ser gque como mas adelante explicaremos, Roma
conté con un tipo de gobierno mixto, 1lo cual le permitié

encontrar su equilibrio.

La Roma Monarquica primitiva, fue constitucionalmente una
especle de senatocracia. Los jefes de las familias o clases
(gentes) formaban un Consejo de Ancianos, el que a su vez, era el

Senado y de cuyo seno surgfa el rey.

w Vid,, Loewenstein, Karl, op.cit, supra, nata 6, p.56.

" Ibidem.
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El Senado era el cuerpo de c&_jnse:je‘]."os'_del réy. Al igual que
en la monarquia el Imperio Romano fdﬁaﬁa también, con el
respaldo del Senado, una aristocracia.®®

Roma fue ejemplo de una constitucién que se formé como el
efecto de la lucha entre dos clases sociales: los patricios y los
plebeyos quienes se proponfian obtener una mayor participacién en
la propiedad de la tierra y en el poder politico, exigencias que
estos dltimos fueron conquistando lentamente. De ahi que 1la
constitucién muestre, por una parte, la unidad del pueblo romano
para mantener la esclavitud y dominar el mundo y, por otra, la

oposicién entre patricios y plebeyos.'

Algunos pensadores han visto en la Constitucién de Roma, tal
como fue descrita por Polibio y Cicer6n, un antepasado del
principio de separacién de los poderes, ello resulta muy
interesante, ya que se parte de afirmar los principios
democratico, aristocratico y monarquico. Ello supope armonia

entre los cuerpos de autoridad politica.

s Cfr., Martinez de 1a Serna, Juan Antonie, Derecho Constitucional Mexicano,

México, Ed. Pormia, S.A., 1983, p,157.

Cfr., De la Cueva Mario, op, cit., supra, nota 8, p.179.
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Radl Cardiel Reyes, en su libro " Curso de Ciencia Politica®

anoté:

"El secreto de la estabilidad y poder de Roma lo encuentra
Polibio en su.forma de gobierno mixto. Todas las formas de
gobierno posibles son inestables, como la monarquia, la
aristocracia y la democracia. Cada uno de estos regimenes
degenera en otra forma politica, reprobable e injusta: la
monarqufia en tiranfia; la aristocracia en oligarquia; la
democracia en olocracia, el gobiermo de las masas. Este
ciclo es inevitable, segin Polibio. Pero si se crea una
forma de gobierno que sea al mismo tiempo mondrquico,
aristocrético y democrdtico, se habra salvade el ciclo de
las revoluciones politicas. Roma es una forma de gobierno,
porque tiene la institucién monarquica em los cénsules; la
aristocrética, en el senado; la democritica en los comicios
Y plebiscitos. Cada uno de ellos limita al otro poder,
estableciendo un sistema equilibrado, como de pesos y

balanzas, que explica su estabilidad...= W

La Repiblica merece atencién debido a los comicios —comitia—

que eran en principio y en terminologia democratica la base en

w Vid., Cardiel Reyes, Raiil, op.cit., supra, nota 7, p48.
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donde residia todo el poder. Los cpmicios, o sea el pueblo,
elegfa autoridades y decidia sobre los asuntos que se le
encomendaban. Nifios, mujeres y extranjeros, no formaban parte de
los comicios. Posteriormente participarfan los comicios de la
plebe. Dos fueron los principios constitucionales: 1la
colegialidad y 1la anualldad, que implicaban 1la necesaria
existencia de dos funcionarios de la misma categoria cuando menos

y la duracién de un afic en los cargos piblicos.™

No creemos que los principios de colegialidad y de anualidad
deban de considerarse de aplicacién estricta en nuestros dias.
Respecto del primero, con base en nuestra historia ha quedado
demostrado que la vicepresidencia, por ejemplo, es una
institucién que en México se puede considerar propiciatoria al
conflicto, en cuanto a lo segundo, en tanto nuestro régimen de
gobierno sea presidencial, los perfodos deben de ser suficientes
para poner en ejercicio las bondadet de una administracién y

reconocer los resultados de un determinado gobierno.

Q0 ) cién intermedia.

. Cfr., Martinez de la Serna, Juan Antonio, op. cit., supra, nota 15, pp. 157-
158.
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1. Edad Media. El1 pensamiento en la Edad Media encontré un

medio
filos
aquel
preem
quedal
vy el

idéneo para que grandes pensadores desarrollaran la
offa, bajo el marco de la cristiandad. Lo mas destacado de
la época fue que el papado y la iglesia tenfan la
inencia, el emperador, los reyes y los seflores feudales
ban reducidos a la categoria de usuarios del poder temporal

pueblo era sidbdito, de este orden derivé la teorfa de las

dos espadas. En aquel régimen se consideraba que el derecho y los

fines
Dios,

Por s

rey

del poder politico estaban predeterminados en la ley de
no se tendia a la arbitrariedad.

u parte Herman Heller expresa:

"La Edad Media habia conocido también una especie de
divisién de poderes para la proteccién de los derechos

del individuo; consistfa en el reparto de los poderes
juridicos subjetivos... entre los diversos depositarios del

derecho." "

La Edad Media tenfa por régimen politico la monarquia. El

se consideraba sometido a las leyes, pues ostentaba

justamente el titulo en virtud de ellas. No existfa un Poder

Legis

lative propiamente dicho, porque las costumbres hacfan las

19

Vid., Heller Herman, op.cit., supra, neta 3, pp.292-293.
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leyes y' ellas no se crean en un solo acto de autoridad sino por
el transcurso inmemorial del tiempo. El rey debia respetar las
leyes pero no modificarlas, los reyes dictaban decretos
interpretando las existentes, extendiéndolas a nuevos casos, por

virtud de analogias. 20

La costumbre ocup6 entonces el primer lugar y el monarca no
abusaba de su capacidad legislativa, toda vez gue se concebia al
deracho como a un conjunto de normas inmutables y sagradas que
cuando mucho debfan ser aclaradas. Fue con posterioridad al
llegar el Absolutismo que los monarcas relajaron su

responsabilidad ante Dios y ante sus congéneres.

Enrique Serna Elizondo, en el tercer Congreso Ibercamericano
de Derecho Constitucional expresé algo que viene a resumir las

circunstancias de aguella &poca:

"... La divisién de atribuciones del Estado no tuvo durante
la Edad Media mayor relevancia, toda vez que mo era como
Egtado moderno, puesto que por su estructura misma ya estaba
dividido. Ahora bien, el sistema fewdal otorgaba al

emperador facultades de mayor importancia que las de los

20 Cfr., Cardiel Reyes, Ratl, op.cit,, supra, nota 7, pp.51-52
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sefiores feudalés, quienss‘se sometian a éu rey rindiéndole

vasallaje y pleitesfa.vw 2

Para comprender el gobierno de entonces, es necesario
aclarar que, como lo sefiala Karl Loewenstein: "La técnica de la
representacién polftica fue completamente desconocida en 1la

Antigledad y en la Edad Media." # Entonces no se hablaba de

mandato.
a. Santo ToméAs de Aquino. Si bien las instituciones medievales no

contienen ningin elemento que en estricto sentido constituya un
antecedente de la doctrina de la separacién de poderes como tal,
algunos pensadores de aguellos siglos se dieron cuenta cabal de
los inconvenientes que amenazaban la libertad, como consecuencia
de la descordenada concentracién de las funciones de poder. Santo
Tomés de Aquino, comprendié la necesidad de la ley, como
acto previo a la funcién jurisdiccional. &

En este sentido puso de relieve Mario de la Cueva:

21 Vid., Sema Elizondo, Enrique, et.al., Memoria__del Il _Congreso
beroamericano de Derecho Copstitucional, Division de Poderes® México,
UNAM, Instituto de Investigaciones Jur{dicas, 1987, toma Il, p.838.

Vid., Loewenstein, Karl, op. cit, supra, nota 6, p.58.

Cfr., De la Cueva Mario, ap.cit., supra, nota 8, pp.180-181.
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#Serfa suficiente la extensién de los argumentos del "Doctor
Angélico" a todos los actos de aplicacién de la ley, para
que nos encontriramos delante de una separacién bipartita de
los poderes en beneficio de una aplicacién justa, serena e

imparcial de las normas." 2¢

2. El PBstado Absolutista. Como sucede cuando se desconoce la
distincién conceptual entre autoridad y poder entre muchas otras
razones, pueden surgir los abusos. Llegé el momento histérico en
que tanto la teorfa moderna del Estado c¢omo la del
constitucionalismo tuvo que enfrentarse en sus comienzos con la
monarquia absoluta. Esto sucedié en el siglo mismo del
Renacimiento. La organizacién politica y social europea sufrié
una transformacién profunda cuando el monarca concentré en su

persana todos los privilegios.
Este fendmeno se generdé en varios paises como:

"Suecia, Prusia, Austria, Rusia y Espafia, principalmente,
organizaron el funcionamiento del poder de acuerdo con los
siguientes principios: rLa voluntad del rey es la ley", "El

rey no se equivoca", "El rey no puede causar dafio®, por lo

B Ibid., p.181.
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que si los gobernados, los sibditos, deben su persona, sus
bienes y sus privilegios al monarca, solamente podran llegar
a esperar que la gracia de éste los favoreciera con su

benevolencia.n #

El absolutismo coloc6 al monarca sobre todas las personas e
instituciones; debido a su soberanfa, el rey no podia ser
considerado responsable por los dafios que infringiera ya que no

existia ningin procedimiento para juzgarlo.

a. Juan Bodino. La era del absolutismo, rechazé expresamente
cualquier divisién del poder y la doctrina de la soberania de
Juan Bodino, tuve como propésito fundamental la justificacidn y

legitimaci6én del poder absoluto y perpetuo del rey de Francia. %

b. Tomis Hobbes. Hobbes al igual gque Juan Bodino creyé que la
grandeza de todas las naciones, dependia de la institucién de un
poder Gnico, omnipotente y en cuyas manos radicaran todas las
atribuciones de la soberania, sin embargo, fue mas alléd que

Bodino y afirmaba que el hombre es malvado y egofsta y que su

25 Vid, Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto, Elemenros de Derecho

Administrative, México, D.F., Ed. Limusa S.A. de CV., 1986, p.21.

2% Cfr., De la Cueva, Mario, op. cit.supra, nota 8 p. 182.
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tnica limitacién es el miedo a la muerte, de esa maldad nace el
estado de guerra pero al hombre también lo mueven otros impulsos,
al deseo de vivir en paz y su razén, de ahi las distintas leyes
que buéden resumirse en una: "no hagas a los demds lo que no

guieras que te hagan a tiv.

El acuerdo de paz requiere de un contrato, los hombres
constituyen el Estadeo, "un poder comiin a quien se someten por
miedo, Yy que encamina sus actos en beneficio de todos". Nace asf
el Leviatan a quien se subordinan total e incondicionalmente los
individuos que forman parte del pueblo, el pactc no obliga al

gobernante de lo que resulta que:

*Hobbes, por su parte, defiende la monarquifa absolutista; en
su obra Leviatdn, sostiene la existencia de un poder supremo

sobre los otros poderes polfticos.® ¥

3. ElL Fenémeno Inglés. Inglaterra fue el primer pals que se
aparta del absolutismo, no asi Espafia, Francia, Austria y los
Reinos Principados Alemanes, en donde paso a paso van surgiendo
instituciones y se configura una forma de gobierno cuya finalidad

es acercarse lo més posible a la democracia y a la libertad.

a Vid,, Sema Elizondo, Enrique, op. cit, supra, nota 21, p.838.
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Es definitivo que la Nacién Britanica fue la primera en
Alcanzar una estructura constitucional, fue el estudio de la
realidad el que dié lugar a la separacién de poderes, cuando se

le 1igé al servicio de la libertad.

En 1653 Oliverio Cromwell expidié el “Instrument of
government"™, en cuya exposicién de motives se refirié
expresamente a una necesaria divisién de poderes. El gobernante
inglés traté de evitar los excesos en que habia cafido el llamado
Parlamento Alto: la suprema autoridad legislativa continuaria
siendo el Parlamento, en tanto la mds alta magistratura y las
atribuciones administrativas corresponderian al Lord otector,
que aparecfa como el titular del ejecutivo. pero las

disposiciones de Cromwell se derrumbaron con su muerte. 2

Tal y como lo expresa Jellinek gracias al "Instrument of
government” se establecié una distincién entre el Protector
(ejecutivo) y el Parlamento, tal situaciédn necesité ser
expresamente regulada en virtud de que se transformé la

constitucién. ¥

Cfr., De la Cueva Mario, op. cit., supra, nota 8, pp. 183-184.

Cfr., Jellineck, Georg, op. cit., supra, nota 12, p.456.
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Fue el juez Edward Ccke quien impuso la supremacia del
derecho frente a la del poder Yy quien también por su actuacién
ﬁos dié antecedentes para comprender e inspirar la supremacia de
la constitucién. Principio sin el cual no se entenderia

cabalmente el orden existente en los Estados modernos. ¥

Graclias a los decididos planteamientos del juez Edward Coke,
queddé claro que la funcién jurisdiccional no estd encomendada al
monarca o gobernante; ésto con el objeto de que la autoridad
respete los derechos de la persona, lo cual requiere la sumisién

del poder publico respecto a la ley.

C. ] e ucid od
1. Bl Racionalismo y el Pensamjento Mecanicista. El racionalismo

de la Ilustracién, debe su nacimiento al traspaso de los
principios de la Fisica de Newton a la realidad sociopolitica.

Se pensé entonces en dar acogida a ideas muy positivas:

"Este intento estaba inspirado por la creencia de que con el
establecimiento de un equilibrio entre 1los diversos

detentadores del poder se produciria una armonia permanente

0 Cff,, Polo Bernal, Efrain, Manual de Derecho Constitucional, México, D.F.,
Ed. Pormia S.A., 1985, p.16.



28
en la sociedad estatal, pero esta suposicién de que
detentadores del poder equilibrades se dedicarian
voluntariamente a cooperar al bien comin no estaba

fundamentada psicoldgicamente.n 3

La nocién de equilibrio se difundié ampliamente, a partir
del siglo XV1 y, con el tiempo fue un concepto de moda que inundé
las corrientes del pensamiento y como suele suceder, a partir de
la ciencia se recogieron conocimientos que llegaron a transformar
los ideales de la sociedad filtrandose en disciplinas como 1la

politica, la economfa y el derecho, entre otras.

En la politica interna inglesa se desarrolls la idea de que
el equilibrio se diera dentro del Parlamento por la libre
discusién de las opiniones alli representadas, perc sobre todo,
gracias a la interaccidén del partido del gobierno y la oposicidn

que lo controla y reemplaza alternativamente. ¥

Locke Yy Montesquieu enfocan la separacién de poderes,

constituyendo un certero golpe contra el absolutismo da aquella

3 Vid., Loewenstein, Karl, op. cit,, supra, nota 6, p.131.

32 Cfr., Zippelius, Reinhold, Teorla General del Estado, México, UNAM,
Direccién General de Publicaciones, 1985, p. 325.
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época en que el poder se atribufa al monarca, dejando atras la
sola necesidad de divisién del trabajo para recalcar la
limitacién al gobernante, dando las bases para destruir el
misticismo que envolvia al monarca; de esa manera el liberalismo
constitucional identificarfa 1la 1libertad individual con la
separacién de poderes.
a. John Locke, Este pensador inglés, manifestd la necesidad del
no abuéo del poder, partié de la idea de hacer efectivos los
derechos naturales, sin embargo, reconocié una clasificacién de
los poderes muy particular, ya que después. del Poder Ejecutivo y
Legislativo, consjder6 al Poder Federativo que comprendia asuntos
exteriores y seqguridad.

No obstante el hecho de que ignorara la funcién judicial,
Locke supo reconocer el orden del Estado de Inglaterra y le dié
su expresién al distinguir el Poder Legislativo o dominante del
Ejecutive o subordinado y ¢olocar sobre ambos el Poder Federativo

y la prerrogativa. 3

L La prerrogativa significa lo que corresponde al rey una vez deducidas las

limitaciones que le impone el Parl poder que cj de una
manera libre en beneficio del bien comin. Cfr., Jellineck, Jeorg, op. cit.,
supra, nota 12, p.456




k1]

La teoria de Locke ha sido importante para la doctrina del
Estado democrdtico, ya que adem&s de considerar al rey como
soberano, seflala que éste debe obediencia y subordinacién a la

ley, lo cual fue sentandc las bases en favor del antiabsolutismo.

b. Wentesqguieuw, Montesquieu al igual que Lecke, tuvo por
preocupacidn, el que se limitara el abuso de poder y de igual
manera que este Gltimo al describir la situacién polftica de
Inglaterra, logré una proyeccién de ideales gue han sito
aceptados y lograron influir en la mayoria de las constituciones

desde el siglo XVIII hasta nuestros dias.

La divisién formulada por Montesquieu, se apoySé en el
pensamiento de Newton, segin el cual los poderes o las energias
de los sistemas deberian orientarse buscando el equilibrio. Se
entiende entonces que por la Ley Natural la fisica se desenvuelve
en orden y perfeccién, como ordenamiento de Dios scobre todas las
cosas y la divisién de poderes bien manejada dentro de una
sociedad permite evitar la destruccién de su sistema y propicia

su adecuado desarrollo.

Montesquieu en su conocida obra llamada "Del Espiritu de las

Leyes", al escribir sobre las normas que dan origen a la libertad
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consideramos ademds que es muy peligreso no fundar la libertad en

un derecho natural, sino exclusivamente en lo que esta legislado.

No obstante lo anterior, la visién de Montesquieu en su
empefio por obtener lo que llamé un "Estado libre" traté de
asegurar el principio que hoy 1llamamos de "legalidad de 1la
ejecucién®, al atribuir al Organo Legislativo la funcién no
legislativa de examinar de qué manera las leyes que ha hecho son
ejecutadas. 37 Sobre este punto formulamos una propuesta para
invitar al estudio e investigacién de una cuesti6én de suma
importancia en nuestro sistema de derecho, respecto a la solucién
de los problemas que se generan cuando una ley se ha demostrado
inconstitucional. No es materia de esta tésis extendernos sobre
este punto, pero consideramos que es importante que en México
existan normas que encaucen e impongan al Organo Legislativo el
examen de las normas que son vigentes para que dado el caso en
que quede demostrada alguna inconstitucicnalidad, la misma sea

modificada.

Refiriéndonos de nuevo a Montesquieu, cuande éste escribid

sobre libertad politica, sefialé gue ésta no se encuentra mas que

3 ibid, p.758.



en los Estados modefados, cuando en ellos no se abusa del poder

Y anotﬁ:

... es una experiencia eterna, que todo hombre que tiene
poder siente la inclinacién de abusar de €1, yendo hasta
donde encuentre limites ! Quién lo diria ! la misma virtud

necesita limites." 3

"Para que no se pueda abusar del poder es preciso que, por
la disposicién de las cosas, el poder frene al poder. Una
constitucién puede ser tal que nadie esté obligado a hacer
las cosas no preceptuadas por la ley, y a no hacer las

permitidag.v

Para Montesquieu existe un sistema de pluralidad de
autoridades estatales, tres clases de titulares diferentes. La
soberania se secciona en tres poderes diferentes. En este sentido

Alessandro Groppali interpreté:

"Segin Montesquieu... una vez que se haya verificado la

separacién de la soberania no compete a un s6lo poder, sino

38 Vid,, De Secondat, Charles Louis, op. cit,, supra, nota 34, p.168.

3 Ibidem.
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a varios poderes simulténeamente, que estdn, por lo tanto,
investidos con igual titulo de sua respectivas competaencias,
Se establece asl entre loas &rganos fundamentales un
verdaderc y proplio equilibrio (balance deg nouvoira) y uno
a@irve de freno y de caontrol al otro (teacrf{a de los

contrapesos),”

Explica Juan Antonio Martinez de la Serna que el medio
inglés de abgoluta independsncia del Podor Judicial acestumbro
tanto a John Locke que éste no advirtis su importancia, en cambio
Montesquisu al visitar Inglaterra se maravilld de lom jueces
briténicos por su integridad, ocapacidad y mobre todo 8u
independencia para emitir sus falles, por eso on lugar del Poder

Federativo de Locke panaé en el Poder Judicial.

La teoria de la separacidén de poderea se describe por

Montesquieu de la asigulente manera:

"Cuando el Poder Legislativo estd unido al Poder Ejecutivo

en la misma perscna o en el mismo cuerpo, no hay libertad

“  Yig, Groppali, Alessandro, Roctring General del Eatadg, 1.0 México, Ed,
Pornia, Hnos y Cfs, 1944, p.221.

“ Gy, Mastinez de la Serna, Juan Antonio, gpcit, gupra, nota 15, p.158.
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porque se puede temer que el monarca o el senado promulguen
leyes tirdnicas para hacerlas cumplir tiranicamente.
Tampoco hay libertad si el Poder Judicial no estad separado
del Legislativo ni del Ejecutivo. Si va unido al Poder
Legislativo, el poder sobre la vida y la libertad de los
cjudadanos serfa arbitrario, pues el juez seria al mismo
tiempo legislador. Si va unido al Poder Ejecutivo, el juez

podria tener la fuerza de un opresor.

Todo estaria perdido si el mismo hombre, el mismo cuerpo de
personas principales, de los nobles y del pueblo, ejerciera
los tres poderes: el de hacer las leyes, el de ejecutar las
resoluciones pudblicas y el de juzgar los delitos o las

diferencias entre particulares."

Montesquieu no hizo una mera descripcién de las funciones
sino que sostuvo la necesidad de una organizaciém dividida,
ademéis de que planteé claramente que no es la forma de gobierno,
monarqufia o© aristocracia por ejemplo, lo que permite la
existencia de la 1libertad, consider6 inconveniente que

preponderara un sélo 6rgano del Estado. Se popularizaron tanto

@ Vid., De Secondat, Charles Louis, op. ¢jt., supra, nota 34, p.169.
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sus ideas que no en balde se le ha llamado el "Padre del

Constitucionalismo".

c. Rousseau. Rousseau vivié una situacién politica en la que la
concentracitén de poder en manos de un s6lo individuo dié origen

al Absolutismo.

En las cortes de los principes reinaban la ostentacién, la
disipacién, la inmoralidad y la arbitrariedad; los siibditos
sufrian los efectos del paternalismo, asi como de gran injusticia

y miseria. ©

Rousseau sefiala que la socberania a consecuencia de un pacto
reside en el pueblo, o sea en la voluntad general, y que siempre
serd asf{, ailin cuando se conffe el gobierno a personas
determinadas ya que la soberania del pueblo es inalienable,
imprescriptible, indivisible. El pueble en todo momento podra
retomarla, hay entonces una simple delegacién y no una formal

transmisidn.

Las ideas de Rousseau fueron plasmadas en la Declaracién de

los Derechos del Hombre y del Ciudadano y tuvo un podercso

a3 Cfr.. Zipellius, Reinhold, op. cit., supra, nota 32, pp.134-135.
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influjo en los pueblos libres y por supuesto en nuestra
Constitucién polftica, sobre todo en cuanto a la doctrina de la

soberania popular. %

2. La evolucién en México. Dado que es caracteristica de todo
régimen democratico la consagracién del principio de divisién de
poderes, no es de extrafiar gque todas nuestras disposiciones
constitucionales lo hayan contemplado en obediencia a dos
corrientes jurfdico politicas; la que emané de los ide6logos
franceses del siglo XVIII y la que broté del pensamiento de los

polfticos y juristas gue crearon la Uni6n Norteamericana. *°

Desde la constitucién de CAdiz hasta nuestros dias, la forma
de estructurar el equilibrio de poderes sufrié variantes si
consideramos la existencia o no del derecho de veto o Gnicamente
la posibilidad de que el presidente emitiera su opinién respecto
de proyectos de Ley del Congreso, el nexo de la divisién de
poderes al conceptc de soberania, qué Organo del poder era

predominante sobre los otros etc.

Cfr,, F. Gonzdlez Diaz, Lombardo, op. cit, supra, nota 11, p. 2122

45 Cfr,, Burgoa, Ignacio, Derecho Constitucional Mezxicano, 4a. Eid., México,
Ed. Porrua, 1982, p 569.
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Se impone mencionar que la férmula sufrié alteracién al
consignarse en las Bases Constitucionales de 1835 gue ninguno de
los tres poderes podrian reunirse en ningin caso ni por ningin
pretexto, ya que el arbitrio suficiente para gque no se
traspasaran los limites de atribuciones incluia la existencia de
un Supremo Poder Conservador. Asimismo, se prohibia el reunir o
delegar en otros, por la via de facultades extraordinarias el
ejercicio del poder. “ El Supremo Poder Conservador nunca

funcionéd en la préctica.

Con el paso del tiempo, una vez que alcanzé vigencia la
Constitucién liberal de 1857, se alterd el ejercicio del espiritu
de las normas fundamentales por el abuso del sistema de
facultades 1legislativas cuando fue desvirtuado por los
presidentes Benito Juadrez, Lerdo de Tejada y por el General

Porfirio Dfaz. ¢

En el capftulo siguiente expresaremos con mayor detenimiento

lo que significan las facultades extraordinarias del Ejecutivo

Cfr., Carpizo Jorge, VOZ "Divisién de Poderes”, Diccionario Jurfdico Mexicano, México,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, tomo 111, pp. 322.323.

7 Cfr., Fix Zamudio, Héctor, et. al., Memorja del Ill Congreso Iberoamericang

de Derecho Constitucional "El principio de la divisidn de poderes”, México,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, tomo II, p. 631.
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para legislar y la delegacién de facultades, baste decir aqui que
ya desde 1857 para otorgarlas se partia de la consideracisn de
los casos de invasién, perturbacién grave de la paz piblica o
cualquiera otros que pongan a la sociedad en grave peligro, sélo
que entonces, se podrian suspender las garantias individuales con
excepcién de las que aseguran la vida del hombre. Actualmente,
dicha limitante en respeto del derecho fundamental a la vida de

toda persona, se omite.

Por ultimo, en el siguiente capitulo al examinar los
articulos 29 y 131 constitucional, encontraremos el sentido de
las modificaciones que se dieron con posterioridad a lo legislado
por el Congreso Constituyente de 1917, para gquedar como

actualmente se conocen.
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CAPITULO II1I
' INTERPRETACION DEL ARTICULO 49 CONSTITUCIONAL
La tésis que han seguido nuestras constituciones a excepcién
de la de Apatzingdn es que existe un sélo poder: el Supremo Poder
de la Federacidén, el cual se divide para su ejercicio en
Legislativo, Ejecutivo y Judicial, y dudnicamente en 1836, se

dividié en cuatro., ¥

Debemos recordar gque en 1836 con la promulgacién de las
Siete Leyes Constitucionales se establecié un cuarto poder
denominado Supremo Poder Conservador, este poder sélo respondfa

ante Dios y la Opini6n piblica.

Se trat6 de una creacién segin la cual el cuarto poder al
tener la posibilidad de declarar la nulidad de leyes, actos y
decretos se constituyé en un &rbitro absoluto del orden politico

del pals, por ello no se dié, ni se ha dado su instauracién. *°

Cfr,. Carpizo, Jorge, op. cit., supra, nota 46, p 322,
“@ De las atribuciones del Supremo Poder Conservador mencionamaos la de
declarar la nulidad de una ley o decreto cuando fuesen contrarias a articulo
expreso de la constitucién, la nulidad de los actos del Poder Ejecutivo
contrarios a la constitucién o las leyes, asf como la nulidad de los actos de
la Supremna Corte de Justicia sélo en caso de usurpacién de facultades, Cfr.,
Moreno Daniel, Derecho Constitucional Mexicano, 9a. Ed,, México, D.F.,
Editorial Paz-México, 1985, p. 535.
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Sefiala el:-articulo 49 constitucional vigente:

*El. Supremo Poder de la Federaci6én se divide, para su

ejercicio, en Legislativo, Ejecutivo y Judicial.

No podran reunirse dos o m&s de estos Poderes en una
sola persona o corporacién, ni depositarse el
Legislativo en un individuo, salvo el caso de
facultades extraordinarias al Ejecutivo de la Uni6n
conforme a lo dispuesto en el articuleo 29. En ningin
otro caso, salvo lo dispuesto en el sequndo parrafo del
articule 131, se otorgaran facultades extraordinarias

para legislar,"

Del articulo que acabamos de transcridir derivamos dos
formas diferentes de comprender la division de poderes: la
separacién de 1los 6rganos del Estado y 1la distribucién de
funciones, ambas constituyen la interpretaciém jurfdica del

articulo citado.

Gabino Fraga sefiala en su libro "Derecho Administrativo* que
la divisién de poderes, o si se quiere la distribucién de
funciones, se puede examinar desde dos puntos de vista: a)

respecto a las modalidades que impone en el ordenamiento de los
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érganos del Estado, y b) respecto de la distribucién de las
funciones del Estado entre esos 6rganos. °

Continda expresando Gabino Fraga:

"Desde el primer punto de vista, la separacién de
poderes implica la separacién de los érganos del Estado
en tres grupos diversos e independientes unos de otros,
y cada uno de ellos constituido en forma que los
diversos elementos que lo integran guarden entre si la

unidad que les da cardcter de poderes". 51

"Cumpliendo con esas exigencias, las constituciones
modernas han establecido para el ejercicio de 1la
soberanfa el Poder Legislativo, el Judicial y el
Ejecutivo, cada uno de ellos con una unidad interna
adecuada a la funcién que ha de desempefiar, diversos
entre s{, y que sélo han discrepado de la teorfa, por
la tendencia a crear dichos poderes las relaciones
necesarias para que realicen una labor de colaboracidn

y de control reciproco®. %

50 Cfr,, Fraga, Gabino, Derecho Administrative, 27a. Ed. México, Ed. Porria,
1988, p.28.
5 1bidern

2 Ibidem
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"Desde el segundo punto de vista, la separacién de
pbderes impone la distribucién de funciones diferentes
entre cada uno de los poderes: de tal manera que el
Poder Legislativo tenga atribufdo exclusivamente la
funcién legislativa; el Poder Judicial, la funcién

judicial, y el Poder Ejecutivo, la administrativan. 53

Ignacic Burgoa en su libro "Derecho Constitucional

Mexicano", expresa:

"... 8l fuere un sélo 6rgano del Estado el que concentrara
las funciones legislativa, ejecutiva y judicial, no habria
sistema democritico, que es de fremos Yy contrapesos
reciprocos, sino autocracia, cualquiera que fuese el

contenido ideolégico del régimen respectivo®.t

El principio sustancialmente y con propiedad juridica
entrafia la distribucién de funciones legislativa, ejecutiva
y judicial entre diferentes grupos de 6rganos estatales a
efecto de que opere, entre ellos, el sistema de equilibrio

o de frenos y contrapesos.

3

54

1bid., pp. 28-29,

Vid., Burgoa, Ignacio, op. cit,, supra, nota 45, p.562.
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"En dltimo término, lo que importa es impedir la
concentracién del poder en manos de una misma persona. Por
ello... se suma la exigencia de que una y la misma perscna
no ocupe cargos, en unién personal, dentro del &mbito de
poderes distintos. Onicamente esta incompatibilidad

garantiza una divisién real del poder." *°

Explicando el principio de divisién de poderes, Ignacio
Burgoa seflala que: divisién implica, separacién de los Poderes
Legislativo, Ejecutive y Judicial en el sentido de gue su
respectivo ejercicio se deposita en o6rganos distintos,
interdependientes, y cuya conjunta actuacién entrafa el
desarrollo del poder pdblico del Estado. Se debe enfatizar que
entre dichos poderes no existe independencia sino
interdepaendencia. Si fuesen independientes no habrfa vinculacién
reciproca: serian tres poderes "soberanos", es decir, habrfa tres
"soberanias® diferentes, lo que es inadmisible, pues en esta
hip6tesis se romperfan la unidad y la indivisibilidad de la

soberania,’®

55 Vid., Zippelius, Reinhold, op. cit., supra, nota 32, p. 327.

6 Cfr., Burgoa, Ignacio, op. ¢it., supra, nota 45, p. 562.
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AR. La geparacién de los Srganos del estado. Para llevar un orden
. respecto a la interpretacién gue hemos de hacer del articulo 49
constitucional, analizaremos en primer lugar el alcance Yy
significado del primer p&rrafo, el cual parece apartarse del
pensamiento de Montesguieu y aceptar las abundantes criticas que
hicieron Ripert de Monclar, Bentham, Rousseau, Mirabeau, Duguit
y Carré de Malberg, en el sentido de que el poder es indivisible

¥ que lo divielble son los 6rganos y las funciones. 57

Ignacio Burgeoa, da tal significacién a la separacion de Los

Organos del Estado que para él:

“...La Teorfa llamada de la *divisién de poderes", aunque
ostente una denominacién impropia, debe entenderse como una
separacién, no de las funciones en que el poder piblico se
traduce, sino de los 6rganos en que cada una de ellas se
deposita para evitar que se concentren en uno s6lo que las
absorba totalmente. Su nombre correcto seria,
consigulentemente "Teoria de la Separaci6n de los Organos

del Poder Pdblico o del Poder del Estado®. 8

7 Cfr,, Carpizo, Jorge, VOZ 'Colabomuén de podﬂ'!s’ Diccionario Jurfdico

Mexu:agg México, UNAM, de ddicas, tomo II,
1983, p. 129.

8 Vid., Burgoa, ignacio, gp.cit., cupra, nota 45, p. 565
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El primer valor de la divisién o separacién de poderes es
precisamente el que se dé la separacién de los ¢6rganes del
Estado, se trata pues de un valor politico que se alcanza cuando
existen varias ramas en que se reparte el ejercicio del poder,
con el Gnico fin de evitar la concentracién del mismo en un sélo
6érgano o persona. Por lo mismo hemos decidido no entrar en el
debate respecto a la denominacién mids adecuada, ya que también se
ha hablado de la "Colaboracién de Poderes" y de la "Distribucién
de Funcliones" pensamos que esto da énfasis a las diversas
implicaciones que se pretenden y que ha sido el resultado de una
clarificacién cada vez mayor de aspectos importantes de

organizacién y limitacién del poder que entenderemos asfi:

1. La finalidad es el respeto a la libertad.

2. La no concentracién del poder politico en un Srgano o
persona.
3. El contrel y limitacién gue se establece entre los

poderes u 6rganos del poder.
4. La colaboracién y distribucién de funciones entre los
6rganos politicos de acuerdo a la Ley.

3. dad del Supremo Poder Federacién.

La t&sis de nuestra Constitucién implica que:
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#8610 existe un poder, lo que se divide es su ejercicio.
Este pensamiento lo encontramos en la Constitucidén de 1824
(art. 6), en las Bases Constitucionales de 1835 (art. 4) en
los proyectos de Constitucién de 1842 (en el de la mayoria,
art. 5., y en, el de la minorfa, art. 27), en las Bases de
Organizacién Polfitica de 1843. (art. 5), en la Constitucién

de 1857 (art. 50), en la Constitucién de 1917 (art. 49)." *°

De conformidad con la tésis que se ha tado en stra

patria, Jorge Carpizo ha enfatizado que se supone que el poder es
uno y que lo que estd dividido es su ejercicio. Cada rama del
poder es creada por la propia constitucién, la que les sefiala
expresamente sus facultades, su competencia; lo que no se les

atribuye no lo podran ejercer.®

Ignacio Burgoa considera respecto del poder pdblico que:

"... es un poder supremo de imperio, de mando o de gobierno

que subordina, somete o0 encauza a todos 1los entes

9 Vid, Carpizo, Jorge, op. Cit., supra, nota 57, p. 130.

Cfi., Carpizo, Jorge, VOZ "Divisién de poderes”.,
Mexicanio, Méico, UNAM, Instituto de Investigaciones Jurfdicas, towme 1M1,
1983, p. 323,
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individuales y colectivos gue dentro del territoric estatal

existen y actdan," ®

Para este autor, ol poder publicc del Eatado ea uno e
indivieible y por tanto es errénac creer qua existon "tres"
poderes como indebidamaente se asevera, son tres las funciones an
que se desenvuelve dindmicamente la autoridad da Jos diversca

6rganos del Estado. ®

Esta afirmacidn de Ignacio Burgoa nos lleva nuevamente a un
problema de seméntica, sin embargo, no hay que perder de vista el
hecho de que de acuerdo a nuestra carta magna el Bupremo Poder de
la Federacidén, se divide para su ejercicio en Lagialativo,
Bjecutivo y Judicial. Como veremos més adelante hemos du hacer
algunas precisiones, ya que en afecto es necasarioc ¢ua el Estado
aestd integrado de tal manera que constituya una verdadera unidad,
evidentemente no nos estamos refiriendo al Estado come sindnimo
de goblerno, sino como ente gue concentra los slementoa comines

a una sociedad.

6 Yid, Burgoa, Ignacio, gp, cit, guDIA, Nota 45, p. 699,

@ Ibidem.
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Dado que los Organos del Poder funcionan de manera
interdependiente, ma&s adelante habremos de mencionar 1las
actividades y competencias que.crean esa interaccién de poderes
que hoy en dia es una de las férmulas que dan vida a los estados

modernos.

Por su parte Juan Antonio Martinez de la Serna, en su libro
"Derecho Constitucional Mexicano", en relacién a nuestros

comentaricos ha expresado que:

"La cclaboracién de poderes cuando es equilibrada, cuando
esas colaboraciones son excepciones y no reglas, implican la
unidad del poder publico, sSlo dividido por consideraciones

t&cnicas y organizativas del propio poder." ¢3

Paro la distribucién de las funciones estatales entre
érganos diversos del mismo Estado obviamente no establece una
relacién de total independencia de los Srganos entre sf, sino un
vinculo de coordinacién juridicamente regulado, asf{ se

salvaguarda también la unidad jurfdica del Estado. %

Vid, Martinez de la Sema, Juan Antonie, op, ¢it., supra, nota 15, p. 159,

Cfr., Zippelius, Reinhold, op. cit. supra, nota 32, p. 327.
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Pnrav que logremos comprender la unidad del poder es
importante precisar algunas de las teorias que figuran en torno
a la realidad estatal. Debemos entender al Estado como la forma
de organizacién de nuestra sociedad. Veremos si es posible

identificar la unidad del Estado con la unmidad del poder.

a. Teoria de los Tres Elementos, Seqgun el punto de vista hoy mas
extendido sSe considera que el Estado ge compone de tres
elementos: territorio, poblacién y poder. Esta teoria parace
recoger los tres elementos mas visibles de la realidad estatal,
sin embargo, no permite explicar qué es lo que hace de un
territorio el terrltorio estatal, de un pueblo el pueblo estatal,

de un pader el poder estatal, y de los tres elementos una unidad.

Ekkehart Stein manifiesta esta sitwvacién en su libro

"Derecho Politico" de la siguiente manera:

"La teorf{a de los tres eclementos... menciona las partes
aisladas, sin decir lo que las une. El Estado es, sin
aembargo, una unidad... pero la unidad estatal no es de

naturaleza ni étnica, ni identificable tampaco con el
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concepto de poder. La teoria de los tres elementos no logra

explicar al Estado en sf mismo." &

—

b. Teoxim de la Integracidn. Segin Rudolf Smend, quien ha side
citado por Stein Ekkehart, la unidad estatal es de naturaleza
Yaspiritual", de tal forma que la actitud de los individuos que
acomodan su conducta a una vida en comGn, es algo asi como una
voluntad general, que se manifiesta claramente en los 6rganos de
la comunidad que no actidan para si mismos sino para la totalidad

de los ciudadanes.

El Estado se diferencia de las asociaciones, segin Smend, en
que el mismo garantiza su propia existencia, en tanto que las

dltimas necesitan la proteccién juridica del Estado.

"Pero —continuando con lo expuesto por Smend— el Estado no
se ldentifica con su base psiquico-social. Su unidad no es
un fendémeno anfimico, sino una dura realidad del mundo
exterjor. Por eso, para fundar un Estado no basta lograr un
y acuerdo sobre las cuestiones politicas fundamentales. Para
‘ conseguirlo es mucho més importante transformar la voluntad

comunitaria en una realidad del mundo exterior. El problema

65 Vid, Stein, Ekkehart, Derecho Politico, {ur. Fernando Sainz Moreno),

Madrid, Espaila, Aguilar 5.A. de ediciones, 1973, p.5.
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de la naturaleza de esta realidad permanece adn sin

resolver," &

c. El_Eptade como Unidad de Accién. Hermann Heller, quien
también ha sido citade por Rudolf Smend, ha descublerto la
relacién de unldad que se produce en el Estado consistentse en que
los individuos de hecho, coordinan sus actividades hacia metas
comdnes, en este sentido es muy clara la semejanza existente
entre el Estado y la empresa industrial ya que en ambas s¢ da una
divisién del trabajo, por ejemplo en una empresa sus trabajadores
u obreros fabrican productos que cada uno de ellos por separado

no podria obtener aungue dedicasen toda su vida.

Heller viene a completar las ideas de Smend. Heller
diferencia a los Estados de las demds agrupaciones porque

encuentra en el primero el dominio territorial soberano.

"La creacién de una unidad de accién exige... medidas de
organizacién diferentes. Pequefios grupos, como por ejemplo,
un cuarteto, logran una conducta cocrdinada mediante simples
convenios... una orquesta, sin embargo, necesita ya de un

director. Las agrupacicnes mis grandes requieren drganos

66 tbfd., p. 6.
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éspecialee para la coordinacién de las conductas de sus
miembros. De ahi que sea imposible un Estado sin aparato
estatal. Hay que advertir, no obstante, gque Heller no
identifica al aparato estatal con el Estado, sino que lo
concibe como instrumento de coordinacién de la actuacitn

conjunta de los ciudadanos." ¢

Aungue la unidad del Estado y la del poder o del gobierno no
se pueden identificar plenamente ya que la primera es de
naturaleza "espiritual" como ya explicamos, si se nos permite,
podriamos sugerir que ambas se complementan ya que se requieren
una a la otra. Se trata de dos necesidades para la consecucidén

del orden y la paz social.

La unidad del poder requiere de la unidad del Estado. Para
lograr la unidad, se necesita un ordenamiento que contenga los
principios generales de actuacién al que deben sujetarse todos,
éste regqular4d la vida y la actividad en comin, se trata de la

constitucidn.

Sefiala el ya antes citado Alessandro Groppali, que es

imposible pensar en la unidad del Estado si se niega la necesidad

&7 ibid., p. 7.
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de un 6rgano supremo moderador que concentre en sf{ la potestad de
imperic del Estado, que funcionard tanto mejor cuante no se

fraccione en diversos 6rganos frecuentemente.

Piénsese a partir de lo que acabamos de mencionar gque
tradicionalmente son tres los Organos del poder y que en la
prdctica siempre sucede que uno tiene la preeminencia éobre los

otros.

En el sistema presidencial mexicano son tales las facultades
y atribuciones del Ejecutivo que podemos decir que de acuerdo con
la realidad imperante en nuestro sistema de gobierno, en el
Ejecutivo se encierra la unidad polfitico-administrativa de la
vida nacional, ya que en 6l descansa la funcién gubernamental
bédsica, por ser al mismo tiempo jefe de estado, de gobierno, de

la administracién publica y del partido predominante.

B, a rib 6n de funciones. Como ya mencionamos, la teoria
de la "Divisién de Poderes" ha recibido diversas denominaciones,
modernamente se le ha 1llamado también de "Distribucidén de
Funciqnea" o "Divisién de Funciones". Alguncs autores dan mayor
importancia a este segundo aspecto porque de cierto modo dan por
hecho que al distribuirse funciones los poderes estaran

separados. Citamos a Karl Loewenstein quien enfatiza:
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"La separacién de poderes no es siro la forma clasica de
expresar la necesidad de distribuir y controlar
respactivamente el ejercicio del poder politico. Lo que
corrientemente, aunque erréneamente, se suele designar como
la separacién de los poderes estatales, es en realidad la
distribucién de determinadas funciones estatales a los

diferentes érganos del Estado.®

Ignacio Burgoa, con las afirmaciones que citamos a
continuacién nos expresa las ideas mis relevantes en este

gentido:

*...El principio de divisién o separaci6én de poderes no debe
interpretarse en el sentido de que postule a tres poderes
*soberanos", sino a tres funciones o actividades en que se
manifiesta el poder piblico del Estado gue es uno e
indivisible.v ¢

La calificacidn de Organos Legislativo, Ejecutivo y Judicial
obedece a que sus respectivas funciones primordiales estriban en

aelaborar leyes, en aplicarlas sin resolver ningin conflicto

L] Vid., Loewenstein, Karl, op. cit., supra, nota 6, p.55.

& Vid,, Burgoa, Ignacio, op. cit., supra, nota, 45, pp. 563 y 564.
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juridico o en decidir controversias de derecho conforme a ellas.
70

"Esta primordialidad funcional no excluye, sin embargo, que
cada uno de dichos ¢rganos pueda ejercer funciones que no se

comprendan en su principal esfera competencial.» 7'
En este mismo capitulo la tésis jurisprudencial 109 que se
cita, nos aclara con detenimiento cémo se entiende la

operatividad de la distribucién de funciones.

1. i Gl b 6n_de

ompe ptri

6n de

Y- la supremacia constitucional. Aunque se ha afirmado que la
teorfia de la divisién de poderes es el valladar en el que
descansa la organizacién del poder politico, no debemos olvidar
que nuestro pafs constituye una federaci6én y que ademas de
existir la distribucién de funciones de la que acabamos de
hablar, también existe una distribucisén de competencias que opera

entre los Estados y la Federacién.

Ibid, p. 564.

n Thidem.
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Asf el artfculo 124 de nuestra Constitucién establece que:

fLas facultades que no estén expr te didas por
esta Constitucién a los funcionarios federales se eatienden

reservadas a los Estados".

Los Estados. libres y soberanos estdn unidos en una
Federaclén establecida segun los principios de la carta magna,
cada estado cuenta con sus propios poderes instituidos pero en
ningdn caso podrdn contravenir las estipulaciones del pacto
federal. Aqui cobra importancia el mencionar que esta cohesién se
logra con base en la supremacfa constitucional que impone a los
jueces de cada estado la obligacién de acatar la ley suprema de

toda la Unidn.
A la letra, el articulo 133 comstitucional establece:

nEsta constitucidn, las leyes del Congreso de la Unién que
emanan de ella y todos los tratados que estén de acuerdo con
la misma, celebrados y que se celebren por el presidente de
la Repﬂbiica, con aprobacién del Senado, serd&n la Ley
Suprema de toda la Unién. Los jueces de cada Estado se

arreglardn a dicha Constitucién, Leyes y Tratados, a pesar
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da las disposiciones en contraric que puada haber sn las
constituciones o leyes de los Estados."

2. Dsls Jurisprudencial 109.

La segunda sala de la Corte, en la tdais 109, establece:

“fa divisidn de poderes que consagra la Constitucidn Fedoral
no constituye un sistema rigido e inflexiblae, eaino que
admite excaepciones expresamente consignadas en la propla
carta magna, mediante las cuales pormite que el Poder
Lagislativo, el Poder Ejacutive o el Poder Judiclial ejerzan
funciones que, en términos generales, corresponden a la
esfera de atribuciones de otro podar. Asf, el articulo 109
constitucional otorga el ejarcicio de facultades
jurisdiccionales, que son proplas del Podar Judicial, a laa
Comaras que intaegran el Congreso de la Unidn en los casos de
delitos oficiales comatidos por altos funcionarios ds Jla
Federacidén, y 1los artfculos 29 y 131 de 1la propla
Constitucidn consagran la posibilidad de que el Poder
Ejecutivo ejerza funciones lagislativas en los casos y bajo
las condiciones previgtas en dichos numerales. Aunqua a)
sistema de divisidn da poderes que consagra la Constitucidn
de la Repdblica es de cardcter flexibla, ello no aignifica
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que los Poderes Legislativo, Ejecutive y Judicial puedan,
motu proprio, arrogarse facultades que corresponden a otro
poder, nl que las leyes ordinarias puedan atribuir, en
cualquier caso, a uno de los poderes en guienes se deposita
el ejercicio del Supremo Poder de la Federacidén facultades
que incumben a otro poder. Para que sea vdalido, desde el
punto de vista constitucional, que uno de los poderes de la
Unién ejerza funciones propias de otro poder, es necesario,
en primer lugar, que asi lo consigne expresamente la carta
magna o que la funcién respectiva sea estrictamente
necesaria para hacer efectivas las facultades gue le son
exclusivas, y en segundo lugar, que la funcién se ejerza
dnicamente en los casos expresamente autorizados o
indispensables para hacer efectiva una facultad propia,
puesto que es de explorado derecho que las reglas de

aexcepcién son de aplicacioén estricta.» 7

€. Las facultades extraordinariss del ejecutivo para legislar y
la_delegagién de facultades. Dog son los casos que permiten

facultades extraordinarias al ejecutivo para legislar y son los

72 Semanario Judicial de la Federacién, Séptima Epoca, tercera parte, Vols.

115-120, pdg. 65. AR. 4277/77. Héctor Mestre Martinez y Coags.
{acumulados}. 5 votos, Vols. 151-156, pig. 117. A.R. 2606/81. Sucesién de
Carlos Manuel Huarte Osorio ¥ otro. Unanimidad de 4 votos.
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supuestos de los articulos 29 y 131 (relacionados al articulo 49)
de nuestra constitucién. Estos casos implican la delegacion de
facultades de un poder a otro y solamente se pueden dar bajo las
condiciones gue sefiala la Constitucién. Cabe que reconozcamos que
el Poder Judicial queda al margen de la figura de la delegacisn

de facultades para legislar.

Con estricto criterio gramatical la delegacisén es siempre un
acto de voluntad realizado o ejecutade por un determinado
funcionario titular del cargo y de la funcién que encomienda a
otro otorgédndole su representacidédn y autorizéndolo para ejecutar
determinados actos gue constituyen el ejercicic de esas
funciones. No hay delegacién propiamente dicha si no proviene de
un acto de voluntad para un fin determinado y en un caso

particular. 7

8in embargo, es necesario que respecto a la delegacidn,
hagamos las siguientes aclaraciones ya que se trata de una figura
jurfdica que tiene limites: en primer lugar debemos afirmar que
ninguna autoridad puede delegar el ejercicio total de sus

atribuciones, esto ya no implicaria una delegacién sino una real

I Cfr, Dr. Sdnchez Viamonte, Carlos, VOZ “funciones delegadas”,

Enciclopedia Juridica Omeba, Buenos Aires, Argentina, Ed. Driskill, S.A.,
tomo XII, 1987, p. 1056.
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sustitucién de érganos, sin embargo, tal y como se desprende de
la redaccién del articulo 49 y dado el caso que describe el
artfculo 29 podemos preguntarnos si la constitucién esté
permitiendo con la suspensién de garantfas una delegacién de
facultades o la confusién de dos Organos del poder. En este
santido consideramos que nuestro ordenamiento constitucional
establece la figura de delegacién de facultades queriendo que con
base en lo estipulado en la constitucién se cumplan todos los
requisitos. Queda claro que el Congreso de la Unifn o la Comisién
permanente de éste no desaparecen como organismos al investirse
al Ejecutivo con atribuciones legislativas, toda wvez que
conservan su capacidad incluso para retirar la concesién de
facultades extraordinarias, Ademds existen otreos limites, uno de
ellos es que la autoridad delegante, en tanto que dura 1la
delegacién, no puede ejercer su competencia en el ejercicio de lo
daelegado. Concretamente en el articulo 29, las limitantes son:
tiempo limitado, el actuar por medio de prevenciones generales y

sin que la suspensién se contraiga a un determinado individuo.

Una pregunta muy interesante serfa cuestionarnos cuil es la
naturaleza de la funcién del Ejecutivo en el caso de delegacicn
de facultades legislativas, estimamos que no es de indole

adminigtrativa sino m4s bien legislativa, pero con las
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caracteristicas y limitaciones que establece 1la propia

constitucion.

1. _xésis Jurisprudencial 476.
"La delegacién de facultades legislativas en favor del
Ejecutivo, es una excepcién al principio de division de
poderes, y por su car&cter excepcional, esta delegacién
produce la consaecuencia de que, tanto la Legislatura al
otorgarla, como el Ejecutivo al usar de ella, lo hagan con
la justa medida y con la conveniente precisidn, para no
sobrepasar el margen de la excepcién; por tanto, si una
constitucién local fija los limites de excepcién, 1los
decretos que expida el Ejecutivo, rebasando esos limites, y
la aplicacién que de esos decretos se haga, constituyen una

violaci6n al articulo 16 constitucional.® ™

La exigencia de que, la Legislatura al otorgar una
delegacisén de facultades tanto como el Ejecutivo a) usar de ella
deben tener cuidado de no rebasar los limites de excepcién al

principio de divisién de poderes ha quedado relacionada en la

™ Semanario Judicial de la Federacién, Amparo en revisién 2065/64. Manuel

Hemindez Rosas y Coags. 4 de abril de 1967, unanimidad de 20 votos,
Ponente Mariano Ramirez Vizquez. SJF, sexta época, vol CXVIll, primera
parte, abril de 1967, pleno, pp. 29 y 77.
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tésis jurisprudencial que acabamos de citar con el artficulo 16

Constitucional que establece la garantia de audiencia.

Consideramos que, si conforme a lo dispuesto en el Artfculo
29 Constitucional, se trata de un caso de suspensidén de
garantifas, los decretos que expida el Ejecutivo no deben
sobrepasar los limites de la excepcién ya que ain traténdose de
casos graves que pongan a la sociedad en grave peligro, el
Ejecutivo deberd respetar la supremacfa de la Constitucion pues
de no ser as{ no estara fundando ni motivando su actuacién e irfa

en contra de los derechos de la persona humana.

Reconocemos que la fiqura de delegacién de facultades es
sumamente delicada; y que no s6lo podria darse una violacidn al
articulo 16 constitucional que establece la garantia de audiencia
8ino al propio articulo 14 que consigna la garantia de legalidnd
que trata entre otras cosas de la privaci6n de la vida, de la
libertad, de propiedades, posesiones o derechos de las personss,
creemos que la jurisprudencia citada quizd también pudo haber
mencionado este articulo de la constitucién, sin embargo, no por

ello deja de tener obligatoriedad.

2. [El depdsito del poder legislativo. Advierte Ignacio Burgoa

que el concepto del "Poder Legislativo" a que sBe refiere el
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artficulo 49 constitucional equivale al de "potestad legislativa",
éé decir, a la facultad de elaboracidn de leyes y no al organismo
bicameral al que dicha facultad corresponde normalmente, puesto
que, segin el artfculo 50 de la Constitucién Federal, el
mencionado poder "se deposita' en un Congreso General que se
divide en dos cémaras, una de diputados y otra de senadores
entendiéndose por "depositar", "entregar o confiar", de acuerdo
con el Dicclonario de la Lengua Castellana. Por ende, el “Poder
Legislativo", cuyo "dep6sito" en un individuo prohibe el articulo
49 constitucional, se traduce en la "actividad legislativa", ¢
sea, en la funcién creadora o elaboradora de leyes, sin referirse
por lo contrario, al "organismo 1legislador" (Congresc de la
Unién), puesto que a éste no lo considera el articulo 50 de la
Ley Suprema como "integrante o componente” sino como depositario

de dicho poder.?®

"De lo anteriormente expuesto se colige que la prohibicidn
de depdsito establecida en el articulo 49 constitucional
tiene como materia la funcién, actividad o potestad
legislativa (Poder Legislativo del Estado mexicano) y no el
organismo en gque dicha funcién, actividad o potestad se

deposita (Congreso de la Unién), como erréneamente lo estimd

i Cfr. Burgoa Ignacio, gp. cir., supra, nota 45, p. 566.
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don Ignacio L. Vallarta en una tésis que m4s que juridica es

polfitica.n 7

Consideramos que dado el caso establecido en el segundo
parrafo del articulo 49, no cabria que al depositar el ejercicio
del Poder Legislativo, éste como organismo desapareciera y se

suprimiera.

3. Tésis Ignacio L, Vallarta. Ignacio L. Vallarta, al interpretar

el articulo 50 de la Constitucién de 1857, (correspondiente al 49

de la Constitucién vigente), afirmé:

" ¢ Es inaceptable la interpretacién absoluta que dan a la
parte final del artfculo 50 los defensores de la teorfa que
combato? ¢Es cierto, ya sea ante el derecho positivo
constitucional, ya ante la filosoffa del derecho politico,
que nunca, jamds, en ningdn caso ni por motivo alguno se
pueden reunir dos o mids poderes en una sola persona o
corporacién, ni depositarse el Legislativo en un individuo?
No lo creo asi, y para sostener mi opinién, diré desde luego
que si se concede al presidente de la Reptiblica autorizacién

para legislar sobre milicia, por ejemplo, reteniendo el

76 Ibidem.
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‘COngresc la suprema potestad legislativa, ni se rednen dos
podares én una persona, ni se deposita al Legislativo en un
individuo, ni se infringe por consecuencia el articulo 50.
Yo creo que ese articulo prohfibe que en uno de los tres
poderes se refundan los otros dos, o siquiera uno de ellos,
de un modo pefmanenCe, 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. Asf si habrfa 1la
reunién de poderes que el repetido articulo 50 prohibe con
razén. En este sentido interpreto yo este texto

constitucional." 7

Sefiala Ignacio Burgoa que Vallarta confundié el concepto de
poder que implica funcién, potestad o actividad, con la idea de
"érganc u organismo", al pretender que la prohibicion
constitucional s6lo se transgreda cuando ocurriera el fendémeno de
la "supresién" del Poder Legislativo o Congreso, caso en el que
las funciones de éste las asumiera Integramente el Ejecutive, lc
cual supondrfa el quebrantamiento total del orden constitucional
al entronizarse la dictadura presidencial, supresién que por otra

parte, nunca puede registrarse constitucionalmente, adn en el

n Ibid., pp. 566-567.
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caso del otorgamiento de facultades extraordinarias al presidente
de la Repiblica conforme a los articulos 29 y 131, péarrafo
segundo de la ley suprema, puesto que el Congreso de la Unién o
la Comisién Permanente de éste no desaparecen como organismo al
investirse al Ejecutivo con atribuciones legislativas, en virtud
de que conservan su capacidad para desplegar la actuacién que la
constitucién les encomienda inclusive para retirar la concesién

de facultades extraordinarias. 78

"En conclusién.~ para Ignacio Burgea~, si en la "supresioén"
del Legislativo hace estribar vallarta la dnica posible
contravencién al articulc 50 de la Constitucidn de 57, y si
dicho fenémeneo no puede darse jurfdicamente dentro del mismo
orden'conscicucional, es obvio que conforme a estas ideas la
declaracioén dogmdtica involucrada en dicho precepto hubiera
sido superflua o indtil, al prohibir un hecho imposible

dentro del propic régimen normativo fundamental.® ”

Creemos que en cuestiones tan delicadas como éstas que en
definritiva implican no s6lo la atribucién de facultades sino en

cierta medida la limitacién del poder, es convenlente avanzar en

e Ibid., p. 567.

” Ibidern,
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la clarificacién y precigién de estos conceptos, lo que
seguramente facilitarfa la tarea de crear normas que propicien un

verdadero Estado de Derecho.

4. Xésis Jurisprudencial 477, Sefiala Ignacio Burgoa: "La

jurisprudencia de la Suprema Corte adopta la anti-jurfdica teoria

de Vallarta.n %

La tésis jurisprudencial asienta:

"Si bien es cierto que 1la facultad de expedir leyes
corresponde al Poder Legislativo, también lo es que, cuando
por circunstancias graves o especiales no hace uso de esa
facultad, o de otras que le confiere la constitucién, puede
concedérselas al Ejecutivo, para la marcha regular y el buen
funcionamiento de la administracién publica, sin que se
repute anticonstitucional el uso de dichas facultades por
parte de aquél; porque ello no significa, ni la reunidédn de
dos poderes en uno, pues no pasan al uUltimo todas 1las

atribuciones correspondientes al primero, ni tampoco una

& Ibid., p. 568.
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delegacién del Poder Legislativo en el Ejecutivo, sino mis

blen una cooperacién o auxilioc de un poder a otro.% 3

Quizé a.este respecto lo mas importante sea el uso que se
hace dada esa posibilidad, sin embargo, creemos que en efecto se
‘est& adaptando aqui l.a teoria de vallarta. Este aspecto podra
establecerse en nuestras normas, creando una mayor certidumbre y

los limites pertinentes.

5. El becreto Ley. La figura del decreto—ley es un producto de
la teoria de divisién de funciones ya que en el Estado
absolutista no tenia sentido. En general el decreto-ley es la
disposicién de carédcter legislativo que dicta el poder ejecutive

o quien lo detenta fundado en el estado de necesidad. ®

El decreto ley corresponde a las facultades extraordinarias
del Ejecutivo para legislar y a la delegacién de facultades,
mismas que ya vimos con anterioridad en el apartado 3 de este

capitulo, en nuestro pais estd regulado por los articulos 29 y

8 Vid, Congreso de la’ Unién, Cimara de Diputados, i legislatura, Los

Derechos  de] PuebloMexicano, 2da. Ed., México a mavés de sus
constituciones, tomo V, México, D. F., 1949, Manuel Porniia, SA., p. 713

82 Cfr., Pemdndez Ruiz, Jorge, VOZ "Decreto Ley", Diccionario Juridico
Mexicano, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, tome i1,
1983, 1a. ed,, pp. 38-39.
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131 constitucional. El decreto ley es un acto de carécter
legislativo que se dicta por ejemplo en el caso de una
revolucién, ya que como se comprender& en esos momentos Be
requiere que quien dirija, actue de forma tal que organice de
nuevo el Estado. Nuestra constitucién no lo contempla asi, en
otros palises {Espafia e Italia) las cémaras abandonan
provisionalmente una parte de su poder legislativo, con
limitantes establecidas por la constitucién sobre todo en cuanto
al tiempo requiriéndose un procedimiento tal como la
convalidacién por parte del Congreso o la deliberacién del

consejo de ministros para su publicacidn.

Nosotros afirmamos que el surgimiento de un decreto-ley en
México es excepcidn al principilo de la divieidn de poderes ya gque
requiere de la delegacion de facultades legislativas al

Ejecutivo.

6. El Articulo 29 cCopstitucional. Nuestro equilibrio
constitucional estd rodeado de precauciones para prevenir su
ruptura cuando se impone una situacién de necesidad. La divisién
de poderes operaria bajo una excepcién y podrian suspenderse las

garantias individuales.



71

Seflala el articulo 29 constitucional:

"En los casos de invasién, perturbacién grave de la paz
pﬁblica, o de cualquier otro que ponga a la sociedad en
grave peligro o conflicto, solamente el presidente de los
Estados Unidos Mexicanos, de acuerdo con los titulares de
las Secretarias de Estado, los Departamentos Administrativos
y la Procuraduria General de la Repftblica y ¢on aprobacién
del Congreso de la Unidén, y, en los recesos de éste, de la
Comisién Permanente, podrd suspender en todo el pals o en
lugar determinado las garantias que fuesen obstdculos para
hacer frente, r&pida y f4cilmente a la situacién; pero
deberd hacerlo por un tiempo limitado, por medio de
prevenciones generales y sin que la suspensién se contraiga
a determinade individue. Si la suspensién tuviese lugar
hallé&ndose el Congreso reunido, éste  concederé las
autorizaciones que estime necesarias para que el Ejecutivo
haga frente a la situacién, pero si se verificase en tiempo
de receso, se convocard sin demora al Congreso para que las

acuerde."

El artfculo 29 indica dos medios para hacer frente a la
situacién: la suspensién de garantias individuales y la concesién

por el Congreso al Presidente de las autorizaciones para que éste
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haga frente a la situacién. Se trata de una suspensidén
transitoria del principioc de division de poderes. El artfculo 29

se relaciona al 49.*

En efecto, nuestra constitucién censigna una serie de
garantias que estdn establecidas en su capitulo I, el cual recibe
el nombre de "Las Garantfas Individuales", mismas que en
principio coinciden con los derechos elementales e inherentes a
la persona humana.

citamos a continuacién el articulo primero:

* En los Estados Unidos Mexlicanos, todo individuo gozara de

las ygarantias que otorga esta constitucién, las cuales no

podrén restringirse, ni suspaenderse, sino en los casos y con

las condiciones que ella mlsma establece.®

Se entiende que la situacién que deba 1llevar a una
suspensién de garantias debe implicar un trastorno piblico de
suma trascendencia y que la acclén para superarlo deberd de ser
rédpida e inmediata, pues la persona humana es sujeto de las
garantias individuales que son el baluarte de nuestra

Constitucién.

- ADDENDUM.- Se han aprobado modificaciones a la constitucién en esta materia, mismas que

sefialamos al final de este trabajo.
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Expresan Jorge Carpizo y Jorge Madrazo en su libro *Dexecho
Constitucional® que bien entendido el articulo 29 constitucfiomel
las facultades extraordinarias para legislar s6lo se le pumeden
conceder al presidente si con anterioridad se han suspendido Las
garantias individuales, ya que tales facultades se otorgan com la
finalidad de que el pais pueda superar tal emergencia. Este ka
sido uno de los puntos criticos del constitucionalismo mexicznw.
En 1876 8e cuestiond si las autorizaciones al presisdeste
implicaban facultades legislativas y el Poder Judicial acepts mme
81, pero el problema adquirié matices delicados cuando a partir
de 1882, la Suprema Corte de Justicia acepté como constitucicemel
al otorgamiento de facultades legislativas al presideste en
tiempos de paz; o sea sin seguir los supuestos del articulo 29;

suspendiendo antes las garantias individuales. ®

A partir de 1382 todos los presidentes mexicanos electos de
acuerdo con la Constitucién de 1857, legislaron sin que antes me

hubiera declarado la suspension de garantias individuales.®™

& Cfr., Carpizo Jorge y Madrazo Jorge, Derecho Constitucional, México, UNAM, Smstiimke die
Investigaciones Jurldicas, 1983, p. 19.

8 Ibid, p. 27.
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En la inauguracién del Congreso Constituyente de 1916-1917,
Carranza criticé duramente que los presidentes legislaran sin
sSeguir lo indicado por la Constitucién. 8in embargo, el 8 de mayo
de 1917, siete dfas después de haber entrado en vigor la
Constitucién, pidié y obtuvo facultades para legislar en el ramo
de Hacienda. En esa autorizacién no se siguié el supuesto de la
suspensién de garantias individuales y de aqui que también todos
los presidentes electos de acuerdo con la actual constitucidn
legislaran sin los supuestos del articnlo 29 hasta 1938, cuando
el presidente Cardenas quiso regresar al sentido gramatical y
correcto del articule 29, propusc una adicién al articulo 49, que
sefiala: "En ningln otro caso, salvo lo dispuesto en el segundo
pérrafo del artfculo 131 se otorgarén facultades extraordinarias
para legislar." Este afladido repite lo que ya el articulo decia.
La importancia que tuvo es que permitié regresar al sentido
correcto de la Constitucién: de acuerdo con los articulos 29 y
49, el Congreso puede autorizar al presidente para legislar con
la finalidad de superar la emergencia, s6lo si, precisamente por
encontrarse el pais en una situacién tal, con anterioridad se han

suspendido las garantias individuales.®

&s Ibidem.
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7. El Articulo 131 Constituciopal. El otro caso a que se refiere
el articulo 49, es el del segundo parrafo del articulo 131,

parrafo que fue creado el 28 de marzo de 1951. Ll

Citamos el mencionado segundo péarrafo a continuacidn:

*El Ejecutivo podra ser facultado por el Congrese de la
Unién para aumentar, disminuir o suprimir las cuotas de las
tarifas de exportacién e importacién expedidas por el propio
Congreso, Yy 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 f£fin de regular el comercio exterior, la economifa
del pafs, la estabilidad de la produccién nacional, o de
realizar cualquier otro propdésito en beneficio del pais. El
propio Ejecutivo, al enviar al Congreso el presupuesto
fiscal de cada afio, someterd a su aprobacién el uso que

hubiese hecho de la facultad concedida."

Ibidem. El 9 de noviembre de 1950, €l presidente Ruiz Cortinez envié 1a iniciativa para
reformar el artfculo 131 constitucional y por consecuencia, también el 49, para quedar ¢n
los términos adn vigentes. Cfr., Femandez Ruiz, Jorge, VOZ "Decreto Ley”, Diccionar
ur{dico Mexicano, op. cit., supra, nota 84, p. 39.
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A través de esta disposicién, el Congreso puede facultar al
Ejecutivo para legislar en cuanto a cuotas de importacién o
exportacisén pudiendo modificar aquellas que hayan sido expadidas
por el Congreso, asi como prohibir importaciones y exportaciones,
¥ el trdnsito de productos, articulos y efectoa. La razén de esto
85 que se considera que el Ejecutivo puede actuar con inmediatoz
(si se compara con lo que puade hacer un érgano colegiado en el
gue también es mas dificil que se dé flexibilidad), ya que
existen casoe especiales como podrian ser la falsa escasez o la
importacion excosiva de productos que podrian lastimar seriamente

8 la industris o al comercio del pais.

El parrafo sefiala las finalidades que se persiguen con estas
atribuciones: regular el comercio exterior, la economia del pals,
la estabilidad de la produccién nacional, o realizar cualquier

otro propésito en beneticio del pais,

Respecto a eetos puntos es importante sefialar que Jorge

Carpizo y Jorge Madrazo apuntaron que:

"Cada afio, el presidente someterA a la aprobacién dael
Congreso el uso que de estas facultades hubiese hecho. 8i el
Congreso no estuviese de acuerdo con la forma en gue utilizd

esas atribuciones, no hay nada que se pueda hacer al
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raspecto, pues se trata de hechos consumados: pero bien
pudiera influir con relacién a la renovacidén de la concesion
de las facultades a que se refiere dicho articulo y parrafo,
©o en la nueva autorizacién, pues el Congreso puade
espacificar algunas reglas que el presidente dcberd segulr
en el ejercicio de las mencionadas facultades, va que quien

puede lo m4s puede también lo menos. " %7

Comantamos a este respecto gue el Ejecutivo ha vanido
observando una practica sostenida para legislar an materia
econémica y que la autorizacién que le ha venido otorgando el
Congreso es anual. En su dltima parte el segunde parrafo dal
articulo 131 constitucional dispone. "...El propio Ejecutive al
enviar al Congresc el presupuesto fiscal de cada afio, someteré a
su aprobacidn el uso que hubiese hecho de la facultad concedidar.
84 la autorizacién que otorga la constitucién es anual, la Ley
Raglamentaria del Parrafo Segundo del Articulo 131 Constitucional
es anticonstitucional al convertir dicha autorizacién en
indefinida.

L Yid,, Carpizo Jorge y Madrazo Jorge, . ¢it, supra, nota 83, pp. 2728,



78

Bemos decidido haoer we deve apartade en relacién al
Tribunal &z COnemtas Fraoods, por entender que el tema se
relacioma con Ias facultadies eromonicas del presidente a que se
refiere el artfcwlo 131 d= muestra constitucién y que también
tiene mm2 estreciza relacifom comn el control que el poder
Legiglativo tieme fremte =l Cfecutivo en materia hacendaria.
Hemos guerido tratar dichre tema ya que nos parece importante
mencionar la posibilidsd gue existe de elaborar un estudio a ese
respecto y en su caso imstaarme en México una institucidn como lo

es el Tribumal de Cnemras.

En Framria existe wn camntrol muy estricto en la ejecucidn

del pr P 4v, i die llees controles politicos ejercidos en
forma a posteriori por sl Parlamente y el administrativo,
ejercido momalmemte a pmsteriori o en curso de ejecucidn por los
funcionarice de Ila afdnimistmnacitén publica. En el area de las
finanzas se da el comtwel oque ejerce el Tribunal de Cuentas
Francés gue Oomo varanas Nas adelante, €s un control a posteriori
que en la actualidad llege & juzgar no s6lo la legalidad del
gasto, simno tamnbifm mn oposrtumidad o conveniencia. La parte final

del artfculo 47 de la Constitucién Francesa de 1958 establece que
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el Tribunal de Cuentas apoya al parlamento y al gobiermo en el

¢ontrol y ejecucidn de las leyes de finanzas.®

Este tribunal fue creado en el afio de 1807 por RNispoledn
primero. 8in embargo, en el antiguo régimen ya existfan las
Cémaras de Cuentas con una funcién similar. La estmoctura del
Tribunal es similar a la del Consejo de Estado y, sus mienbros
también gozan de inamovilidad.

Las funciones del Tribunal de Cuentas son princfipalmente las

sigulentes:

~En su competencia jurisdiccional, todas las cuentes de los
funcionarios que tienen a su cargo la tesorezis del Estado
en general y la de los Departamentos en que st cdiwide la
Repdblica Francesa. Todos estos funcionarios estfn obligsdos
a enviar sus cuentas y documentacién respectiva, existss o
no presuntas irreqularidades. El Tribumal reviss
minucicsamente las cuentas y rinde un informe azmnall em el
que sefiala todas las irregularidades y conclusiones, Este

informe se dirige al Presidente de la Replblica y me publica

& Cfr. Duverger, Maurice, Finances Publiques, 6a. Ed., Presses Universitaings dle ficamor, Paris,
1966, pp.335-341.
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en el Diario Oficial, También revisa y resuelve sohre casos
particularss, condenando o ahsolviendo a les funcionarios
respectivos, mediante resoluciones que tienen el caracter de
verdaderas sentancias, Iimpugnahles ante el Consajo de
Estado, maxima autoridad judicial administrativa en ese

pais,®

~ La funcidn extrajudicial que realjza este Tribunal, la
cual ha venido creciendo en los iltimos afios, es el control
que lleva a caho sobre los altos funcionarios de la
administracisén piblica que aprueban el presupuesto y ordenan
su ejecucién. Es an este campo, donde el Tribunal desempefia
actualmente su labor mas importante, ya que no juzga
solamente que el gasto se ajuste a la normatividad
correspondiente, sino que tambié&n se pronuncia sobre su
oportunidad, es decir, analiza y decide si la realizacién
del gasto fue upa huena decisién por parte de las
autoridades administrativas que lo ordenarop en fupcidn de

las necesidades y de las prioridades sociales,

1bid, p337
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Como ya la dijimos, en este campo controla & quienes or@ensn
el gasto y a los organismos pdblicos y sem'i-pﬂblic@.s Gue B

tienen por separado el servicio de tesoreria.®

w0 1bid., pp. 339441
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CAPITULO Iv

LAS RELACIONES ENTRE LOS PODERES DE LA UNION

Con el propésito de reconocer cudles son los alcances e
implicaciones de la colaboracién, coordinacién y de la
distribucién de funciones que operan en nuestro derecho, se hace
indispensable que reconozcamos las principales relacicnes que se
dan entre los Poderes de la Unién, ya que éstos son los que en un
cierto sentido vienen a explicar el concepto flexible de la
divisién o separacién de poderes y el porqué de la preeminencia

del Ejecutivo Federal.

A. Relaciones entre los Poderes Ejecutive y Leaislative

1. Las Facultades del Presidente en el Procedimiento Legislative.
Se sabe que el Ejecutivo no se dedica de una manera exclusiva a
ejecutar la ley o 1la realizaci6én de actos materialmente
administrativos, segun corresponde a su encargo, sino que tiene
facultades legislativas y judiciales. Ademds de su facultad para
iniciar leyes el Ejecutivo participa de forma muy directa en la

tarea legislativa por lo que se refiere al veto.

Para hablar de algunas de las m&s significativas funciones
del Ejecutive =2n relacién a cuestiones que pertenecen a sU

competencia excepcional, hemos decidido considerar por separado
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las facultades del presidente en el procedimiento legislativo,
las facultades legislativas del presidente y las funciones
judiciales que desempefia. Sin embargo, hemos comprendido, por
razones deﬂorganizacidn, un primer apartado que trata sobre las
facultades presidenciales. Esto con el objeto de que pueda quedar
clare que son muchas las facultades del Ejecutivo y que todas
ellas ademds de las caracteristicas de nuestro sistema politico,

vienen a explicar la primacia del mismo.

Congideramos que sin hacer por lo menos una modesta y no
exhaustiva mencidén de las facultades mas Irelevaptes del
presidente, no seria posible dejar en claro cudles son las

ralaciones entre los Poderes de la Unién.

a. Las Facultndes Pxesidencinles. De forma enumerativa pero mo
limitativa y con el apoyo de Jorge Carpizo y Héctor Fix Zamudio
expresamos algunas de las facultades del presidente, esto sers un
punto de partida que nos lleve a un analisis de las relaciones de
los Poderes de la Unién. Sefiala Jorge Carpizo en su libro "gl
Presidencialismo Mexicano" que el presidente mexicano tiene
mdltiples facultades que provienen de tres grandes fuentes: la

Constitucién, las leyes ordinarias y el sistema polftico.®!

4 Cfr., Carpizo, Jorge, El presidencialismo Mexicano, 3a. Ed., México, Siglo XXI Editores S.A.
de CV., 1983, p. 82.
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Como ejemplo de las facultades constitucionales podemos
mencionar las de nombramiento, las que ejerce en materia
internacional y 1las de 4iniciativa de ley, promulgacién y
ejecucién de las leyes. Entre las facultades que provienen de
leyes ordinarias podemos mencionar su intervencién en los
Organismos Descentralizados y Empresas de Participacién Estatal
y su injerencia en los medios masivos de comunicacién. Como
ejemplos de facultades que provienen del slstema politico,
podemos mencionar su papel como jefe del PRI, la designacidn de

su sucesor y de los gobernadores en las entidades federativas. ¥

Cabe tener en cuenta que hay facultades que se encuentran
tanto en la Constitucién como en leyes secundarias; por ejamplo,
la designacién de sus colaboradores cuyo fundamento es el
articulo 89 constitucional. 8in embargo, leyes ordinarias tambidn

le conceden facultades de nombramiento. ¥

Sefiala Héctor Fix Zamudio como se hizo conatar en la
"Memoria del I11 Congreso Ibercamericano de Derecho
Constitucional' que la adminilstracién pdblica en sus aspectoa

fundamentales estd centralizada en el titular del Ejecutivo, si

2 Ibidem.

9 Ibidem.
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se tomg en cuenta que los secretarios de estado y el jefe del
Departamento del Distrito Federal son simples auxiliares del
propio titular del Ejecutivo, y que la institucién del refrendo
establecida por el artf{culo 92 de la Constitucién Federal fue
restringida en diciembre de 1985 a la firma del secretario de
Gobernacién, por ello y va incluso con anterioridad a esa fecha,
carece del cardcter de control politico o juridico, puesto que

dichos funcionarios pueden ser destitufidos libremente. *

En principio, declara Héctor Fix Zamudio qgue las decisiones
politicas fundamentales corresponden al presidente de 1la
Repiblica en el sentido de que como acto de goblermo, fija los
lineamientos esenciales en tanto que el cumplimiento de las
mismas en el &mbito administrativo se efecttia por conducto de las
Secretarias de Estado y el Departamento Administrativo, asi como

también por los Organismos Publicos Descentralizados. ¥

El artfculo 27 de la Ley Orgénica de la Administracién
Piblica Federal permite que el presidente por conducto de la

Secretaria de Gobernacion dirija los aspectos esenciales de las

9% Cfr., Fix Zamudio, Héctor, op. cit., supra, nota 47, p. 650.

95 Ibid., p. 645.
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actividades politicas internas., Ademads y de gran trascaendencia,
tiene & su cargo la vigilancia e inclusive la utilizacidn
parcial, de los medios de comunicacién mds importantes: radio,

television e industria cinematografica. %

En el &rea de politica internacional -continua expresando
fHidctor Pix Zamudio-, el titular del Ejacutivo posee un campo muy
sxtenso, pues si bilen 1los tratados internacionales dsben
someterse a la aprobacién dal Senade de confermidad con los
articulos 133 y 76 fraccién I, de la Constitucidn Federal, en los
dltimos tiempos dichos tratados son minoritarios frente a la gran
variedad de otro tipo de convenios, ya que no se puede hacer a un
lado la emision de votos en los Organlsmos Internaclonales, los
acuerdos personales con otros jefes de gobierno y los convenlos

de intercambio cultural y econémico. ¥

b. El__Procedimiente Legislativo. Existen dos clases de
procedimiento legislativo: uno destinade a reformar la
Constitucién y el otro para la confeccidn de las leyesa. El
primero debe hacerse conforme a lo establecido por el articule

135 constitucional, que previene:

ibid., pp. 647-648.

9 ibid., pp. 646-647.
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"La presente Constitucién puede ser adicionada © reformada.
Para que las adiciones o reformas lleguen a =erx parte de la
misma, se requiere que el Congreso de la Uaitun, por £l woto
de las dos terceras partes de los individuwos presentes,
acuerde las reformas o adiciones y que éstas sean aprabadas
por la mayoria de las legislaturas de los Estados. El
Congreso de la Unién o la Comisi6én Permamente emn su caso
har&n el cémputo de los votos de las legislaturas w la
declaracién de haber sido aprobadas 1las adiciones Wy

reformas. "

El proceso de confeccién de las leyes se gporma por los
articulos 71 y 72 de la Constituci6n y cuenta com los siguisutas
fages: iniciativa, discusién, aprobaciSn o recharzro, sancito,
promulgacién, publicaci6én e iniciacién de la wigemcia.

1) Zniciatlva. La primera parte del articulo 71 coustitucianal

establece que:

“El derecho de iniciar leyes o decretos oompetes T. Al
presidente de la Repiiblica; II.A los diputados y senadonaes
al Congreso de la Uni6n; y III.A las legislatsras de lLas

Estados".
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Sefiala Jorge Madrazo que esto significa que no poseen
facultad de iniciativa legislativa otros érgancs de gobierno,
como pudieran sar la Suprema Corte de Justicla, anf como los
particulares. En el primer caso el constituyente quiso separar
nitidamente la funcion de interpretacidn de la ley que incumbe al
Poder Judicial y la funcién de hacer la ley, con lo cual sea
pretende asegurar la imparcialidad en la funcién interpretativa
del juzgador. En el segundo caso, los particularos, a pesar de no
tenar facultad de iniciativa sBf poseen el derecho de poticldn
conforme al articulo 8o. constitucional. E1 articulo &1 del
Reglamento para el Goblerno Interior del Congreso General de loas
Estados Unidos Mexicanos, vigente en aquello que no contradice la
Ley Orgénica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanocs
(LOCGEUM) ; dispone que todas aquellas peticiones de particulares
© en general de autoridades que no tengan derecho de iniciativas,
se mandar&n pasar por el Presidente de la Camara a la Comisidn
que corresponda, segin la naturaleza del asunto de que se trate,
las comisiones deberan dictaminar si las peticiones son o no de
tomarse en cuenta. Se entiende que la comielon hace la peticidn

y ejercita su facultad de iniciativa., %

had Cfr, Madrazo, Jorge, VOZ Procedimiento leglslativo, Dicclonarfo Jucidico Mexicano, México,
UNAM, Instituto de Investigaciones Jurfdicas, tomo VI, p. 242.
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Sefiala Miguel Lanz Duret en su obra "Deracho Constitucional®

que quiza una de las practicas que han dado tanta fortslezs en
México al Ejecutivo sea precisamente la facultad de imicistiva »,
ya que ha sido comtin la abdicacién de funciones por parte del
Legislativo dado que un porcentaje altisimo de las leyss gue s
aprueban en México han sido iniciadas por el Poder fjecutiwe.
Ademds, es sabido que existe una serie de conmisiones ¥
dependencias de tipo administrative, que son los cusrpos t&cuiens

que elaboran leyas que consecuentemente son aprobadss por las
Cémaras. ¥

Por lo que se refiere a la administracién piblics, el
articulo 12 de la Ley Organica de la Administracidn Poblicsa
Federal establece que cada Secretaria de Estado o Departansuto
Administrativo formulard los proyectos de leyas, reglamentss,
decratos, acuerdos y ordenes del presidente de l1la Rep@blica
raespecto de los asuntos de su competencia. Luego se entiende gue
en el despacho de los negocios del orden administrative Lles
dependencias del sector central auxilian al presidente por Lo gue

» Clr., Lanz Duret, Miguel, Derecho Constitucional Mexicano, México, DF., Ed. Continentil
S.A de CV., 1984, (5a, ed.), p. 405.
* ADDENDUM.- En relacién a esta materia se han dado modificack ale itaisk

que se mencionan al final de este trabajo.
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se refiere a su facultad para legislar. Asf, en opinién de Jorge

Madrazo:

“En cuanto a la facultad de iniciativa del presidente de la
Repdblica, ésta es una clara muestra de nuestro sistema de
coordinacion de funciones y atiende a la razén de que el
Ejecutivo Federal es quien cuenta con las mejores
posibilidades de entender la eituacién y problemitica dal

pais y por ello de sugerir su implementacién normativa."
100

Esto que estamos analizando supone una estrecha relacidn del
titular del Ejecutivo y su administracidén c¢on las Cémaras y as
positivo si se reconoce que los Departamentos Administrativos que
ayudan en sus labores al Jefe del Estado eetédn preparados
técnicamente o por lo menos estdn cerca de los problemas a
resolver, aunque innegablemente con ello el Ejesutivo cuenta con
un poder enorme. Consideramos que debe de ser motive de un
estudio profundo el reconocimientoe a los ciudadanos del deracho
que tienen para proponer la deliberacién y el voto de nuevas
leyes al Congreso, por lo que debe considerarse la posibilidad de

institulir la iniciativa popular.

00 yig, Madrazo Jorge, o cit., gupra, nota 98, p. 242
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1.a) Iniciativa popular. pleblscito v referendum., Cabe que en
cuanto a este tema nos detengamos a analizar el porgué de nuestra
aseveracién. La iniciativa popular es un procedimiento que
permite a los ciudadanos participar en la tarea gubernamental de
manera mds inmediata que a través de la eleccién de sus
representantes y tiende a provocar una decisién de los
gobernantes con lo cual en vez de ejercerse un control a
posteriori, los ciudadanos presentan el depSsito de un proyecto
firmadoe por un ndmero determinado de electores, tendiente a
golicitar la adopcién de una ley o su abrogacién, o la revisién
de la constitucién. De negarse el 6rgano legislativo a dar curso
al proyecto asi presentado, se celebrard una consulta popular: si
la mayoria de los ciudadanos adoptan el referido proyecto, el

legislador tendrd que aplicar la raforma o ley asi aprobada,™™

Esta figura tiene aplicacién en Suiza y se consagra en su
Constitucidén Fedaral asi como en las de los cantones. A nivel
federal existe sélc en materia constitucional y requiere de
50,000 ciudadanos para solicitar la revision parcial o total. En
Estados Unidos también un grupo de ciudadanos pueden presentar un

proyecto de ley en los 20 estados; en varios de ellos existe una

" Cfr., Lions, Monique, VOZ, *Iniciativa Popular*, Diccionario Juridico MeTicano, Instituio de

Investigaciones Jurldicas, tomo V, pp. 116-117.
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institucién original, el recall, que permite a los ciudadanos
destituir a un miembro de la legislatura local. En Italia también
funciona la iniciativa popular mediante la proposicién formulada
de 50,000 ciudadanos y se exige que el proyecto esté redactado en

artfculos. @

Por su parte, en la Repiblica Romana, los plebiscitos
originalmente fueron actos resolutivos de la pleb romana, es
decir, de una clase social para la preservacién y mejoramiento de
sus mismos intereses colectivos frente a la clase patricia y a
los 6rganos del Estado romano que de ésta emanaban. En cambio el
referéndum es el acto decisorio por virtud de cual los ciudadanos
emiten su voto adhesivo o no, a cualquier medida gubernativa que
conforme a la constitucién o a la ley deba ser sometida a su
aprobacién, sin que el sentir mayoritaric de los mismos sea la
fuente creativa de tal medida sino llanamente su confirmacién o
rechazo. El plebiscito es de caracter creativo, al menos
histéricamente; el referéndum como ya se vié es confirmativo o
repelente, no cabe duda que la iniciativa popular es de carécter

creativo al igual que el plebiscito. 19

02 1bid, pa17

1w Cfr., Burgoa, Ignacio, VOZ "Plebiscito y Referendum®, Diccio ituciol

Garantfas y Amparo, 3a. Ed., México, Editorial Pornia, 1992, p.339
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En México el 6 de diciembre de 1977 se introdujeron dos
formas de participacién ciudadana, el referéndum y la iniciativa
popular en un sector limitado: el régimen administrativo del
Distrito Federal, habiendo quedado la nueva redaccién de la base
segunda de la fr. VI del artfculo 73 de la constitucién que
sefiala las facultades del Congreso de la Uni6n de la siguiente
manera: "Log ordenamientos legales y los reglamentos que en la
ley de la materia se determinen, seran sometidos al referéndum y
podrdn ser objete de iniciativa popular, conforme al

procedimiento que la misma sefiale.™ 1%

Por otra parte ha reconocido Jorge Madrazo que al presidente
de la Repiblica le corresponde la presentacién de algunas
iniciativas en foma exclusiva como son: las Leyes de Ingresos de
la Federacién y del Departamento del Distrito Federal, el
proyecto de Presupuesto de Egresos y la Cuenta Piblica Anual.#

También el procedimiento de suspensién de garantfas. '®

104 Lions, Monique, op. cit., supra, nota 103, p.117
103 Cir.,, Madrazo Jorge, op. cit., supra, nota 100, p. 242
* ADDENDUM - Se han bado modificack ala itucién en esta materia, mismas

que seilalamos al final de este trabajo.
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2) piscusién. No mencionaremos en este trabajo todas las reglas
para la discusién de leyes, bastenos decir que el articulo 72

constitucional las norma.

En principio 1las iniciativas pueden presentarse ante
cualquiera de las dos Camaras, la que conoce en primer término de
la iniciativa se llama Cémara de origen y la otra Céamara
revisora. Todo proyecto de ley o decreto que fuere desechado en

- la Camara de origen, no podra volver a presentarse en las

sesiones del afio.

Aprobado un proyecto en la Camara de su origen, pasard para
su discusién a la otra. Si ésta lo aprobare, se remitirs al
Ejecutivo, quien si no tuviese observaciones qué hacer, lo

publicari de inmediato.

Por otra parte, existe la reqla general de que los miembros
de una Camara no pueden promover ante la otra Camara, por lo que
las iniciativas de diputados deberan discutirse en esta Camara,

sucediendo lo mismo respecto de las iniciativas de los senadores.

3) oha n__o chazo Veto. El articulo 72 de la
constitucién, también establece las normas a las que se sujeta el

veto.
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En principio un proyecto debidamente aprobado por las dos
Cémaras se remite al Ejecutivo para que le dé su sancién. La
negativa del Ejecutivo a dar la sanci6n se llama veto. De acuerdo
con el inciso b) del articulo 72 constitucional se reputard come
aprobade por el Ejecutivo (o sea sancionadc), todo proyecto de
ley no devuelto a la Cé&mara de origen, con sus observaciones,
dentro de los 10 dias dtiles siguientes a su recepcién, a menos
gue, corriendo ese término el Congreso hubiese concluido el
periodo de sesiones, caso en el cual la devolucién deberéd hacerse

el primer dfa Gtil en que el Congreso esté reunido.

El wveto puede ser total o parcial y su efecto es la
devolucién del proyecto con las observaciones del Ejecutivo para
una nuevé.discusién, primero en la CAmara de origen y después en
la revisora. Si éstas confirman, la redacci6n del proyecto, por
una mayoria de las dos terceras partes del ndmero total de votos,
la redaccién del proyecto, el Ejecutivo deberd promulgarlo y

publicarlo sin mé&s.

La Unica materia sobre la cual puede vetar el presidente de
la Repiiblica es la referente al articulo 72 constitucional; el

presidente no tiene facultad de veto respecto a:



a) - Las faéultades axclusivas‘da cada una de las Cémaras.
,b) N pgs facultades de la Comisién permanente.
c) Las facultades del Congreso o de alguna de las Camaras

actuando como cuerpo electoral, de jurado o ejercitando

acusacisn.
d) Las facultades del Congreso reunido en asamblea Unica.
a) Respecto a la ley gue regulara la estructura y

funcionamiento internos del Congreso.

Las refermas constitucionales son obra del Poder Revisor de
la Constitucién, 6rgano de jerarquia superior al Congreso, ya que
se encuentra ubicado entre el Poder Constituyente y los Poderes
Constitufidos, y no puede el presidente vetar la resolucién de un
6rgano superior. Un proyecto vetado puede ser confirmado por las

dos terceras partes del nimero total de los presentes. '®

Se desprende de lo antes expuesto que la facultad de vetoc no
86lo supone la relacién del Poder Ejecutivo con el Legislativo y
una jerarquia ya que cuando las Cdmaras no logran por las dos
terceras partes del nimero total de votos destruir ese veto, el
resultado es que el Ejecutive queda colocade en un plano de

superioridad.

106 Cfy., Carpizo Jorge, op. ¢it., supra, nota 91, pp.87-89.
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En opinién de Jorge Carpizo y Jorge Madrazo superar el veto

del presidente es diffcil en vista del quérum de votaclién
calificado que se exige, asi el presidente de la Repiiblica puede
paralizar resoluciones del Congreso Federal. El veto es asi un
control del Ejecutivo sobre el Legislativo que tiene por
finalidad hacer responsable al presidente de la Republica en la
emisién de la ley, darle la oportunidad para evitar la
precipitacién en el procedimiento legislativo e impedir leyes

inconstitucionales. %7

4) Promulgacién y Publicaclén. Para Miguel Villoro Toranzo es
importante distinguir entre promulgacién y publicacidn:

"La promulgacidn consiste en el reconocimiento solemne por
el Ejecutivo de que una ley ha sido aprobada conforme al
proceso legislador establecido por la constitucidén y que,

por consiguiente, debe ser obedecida." '®

"La publicacién es el acto por el cual una ley ya aprobada

y promulgada se da a conocer a quienes deben cumplirla. La

o7 Cft., Carpizo Jorge y Madrazo Jorge, op. cit,, supra, nota 83, pp.51-52.

108 Vid., Villore Toranze, Miguel, Intraduccidn_al Estudio del Dereche, 4a. ed., México, Ed.

Porrda, 1980, p. 176.
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publicacién debe hacerse en el bDiario Oficial de 1la
Faderacidn y, para las leyes aprobadas por las Legislaturas
de los Estados, en sus correspondientes Diarios o Gacetas de

los Estados." 10

A juicio de Jorge Carpizo, la distincién entre promulgacién
y publicacién es superflua y peligrosa, porque si el presidente
considera que no se han satisfecho las formalidades del proceso
legislativo esto podria ser una razén para que interponga el
veto, asi el presidente podria nulificar todo el proceso, lo cual
va an contra del sentide de nuestra Constitucién que impone la
publicacién como una obligacién que no puede eludir el
presidente. Si el presidente no cumpliere com su obligacién,
segdn Ignacio Burgoa y Jorge Carpizo, el Congreso podria publicar
la ley, sin embargo, el primerc opina que esto no seria causa de

responsabilidad politica y Carpizo cree que si.

Es un hecho que dado el caso de que el presidente no
publigue una ley, con ello incumpliria wuna obligacicn
constitucional, quebrantaria el principio de la divisién de
podares decidiendo por encima del Poder Legislativo. Kosotros

consideramos al igual que Jorge Carpizo que la Ley Fundamental se

7 fbidem.
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defiende a s{ misma y que el caso se podria encuadrar en el

Gltimo parrafo del articulo 108.

El articulo 89 constitucional fraccién I expresa que es
facultad y obligacién del presidente promulgar y ejecutar las
leyes que expida el Congreso de la Unién. Esta obligacién
corresponde al poder Ejecutivo, una vez que la ley ha sido
discutida, aprobada y sancionada. El efecto es que se dé a
conocer a los habitantes del pais, con lo que adquirir& fuerza

obligatoria, iniciando asi su vigencia y desplegando sus efectos.

5) La_Iniclacién de Vigencia. Se entiende por iniciacién de
vigencia el momento en que una ley comienza a obligar. Hay dos
sistemas de iniciacién de vigencia: el sincrénico y el sucesivo.
El primer sistema lo seflala el articulo 4o. del Coédigo Civil para
el Distrito Federal y el segundo el artfcule 3o. del misno

ordenamiento.

6) La_Ejecucién. Aunque la ejecucién no forma parte propiamente
del proceso de confeccién de las leyes, lo hemos incluido en este
apartado, toda vez que consideramos nos es de utilidad. La

sagunda de las facultades y obligaciones que contiene la fraccién

W0 cfr, Carpizo, Jorge, op. cil., supra, nota 91, p. 93-94.
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I’dél articulo 89 constitucional, es la ejecucién de las leyes.
El‘Poaer‘Ejecutivo es el que ejecuta la ley, lo cual consiste en
realizar los actos necesarios para hacerla efectiva. »

.Esta es la funcién natural del Ejecutivo, se trata de hacer
efectiva la ley en los casos concretos, después de su publicacién
la ley debera de ser cumplida o culminar en la ejecucién coactiva
sl fuese necesario. El concepto de ejecucién de ley al que se
refiere el artfculo 89 fraccién I de la constitucién comprende la
facultad de publicar o promulgar una ley, la de ejecutarla y la

de reglamentarla.

2. Facultades legislativas del Presidente. En México el Poder
Ejecutivo 86lo tiene facultades legislativas en los casos en que
expresamente lo faculta para ello la constitucién; el Poder
Legislativo no puede delegar alguna o algunas de sus atribuciones

en el Ejecutivo.

Ademds de los dos casos en que por medio del articulo 49 se
autoriza al presidente para legislar, la Constitucién le sefiala

otros tres gque son:

a) La facultad reglamentaria.

b) Las medidas de salubridad, que son de dos érdenes:
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1.- las que establece el Consejo de Salubridad
General; vy, )
2,~- Las que establece la Secretaria de Salud.

c) Los tratados internacionales. 1

a. La Facultad Reglamentarjs. El artfculo 89 fraccién I otorga al

presidente de la Repiblica la facultad reglamentaria, al sefialar:

"Las

facultades y obligaciones del presidente son las siguientes:

I. Promulgar y ejacutar las leyes que expida el Congreso de la

Unién, proveyendo en la esfera administrativa a su exacta

observancia".

Seflalan Jorge Carpizo y Jorge Madrazo lo siguliente:

"Los reglamentos tienen la misma naturaleza que una ley, es
decir, son actos abstractos, generales e impersonales, sélo
que mientras las leyes deben basarse necesariamente en la
constitucién, los reglamentos deben hacerlo en las leyes. La
finalidad de 1los reglamentos es conseqguir la mejor
aplicacién de la ley. De esta forma el presidente legisla a

través de los reglamentos que expide.m 1%

m

"2

Cft, Carpizo Jorge y Madrazo Jorge, op. cit., supra, nota 83, pp.94-95.

Ibid., p. 59.
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Aclara al respecto Jorge Carpizo:

"La facultad reglamentaria la posee el presidente de la
Repiiblica por mandato constitucional y 1las facultades
constitucionales no son delegables, por tanto, ni los
secretarios de estado ni ningin otro funcionario puaden dar
reglamentos a nombre del presidente de la Repidblica, asi lo
ha resuelto la Suprema Corte de Justicia en el Amparo

6303/42/1a.n '3

b. Las_Medidas de Salubridad. Las medidas de salubridad come ya
antes se express, son de dos 6rdenes: las que establece el
Consejo de Salubridad General y las que establece la Secretaria

de Salud.

El articulo 73, fraccién XVI, sehalizacién la. crea el
Consejo de Salubridad General, que depende directamente del
Presidente de la Repiiblica, siendo sus disposiciones generales

obligatorias en todo el pais.

En otro parrafo ordena que las medidas que el Congreso pondga

en vigor en lo relativo a la campafia contra el alcoholismo y la

w Vid,, Jorge Carpizo, op. cit., supra, neta 91, p. 108.



venta. de sustancias que envenenan al. individuo o degeneran la
especie humana, y 1as medidas para prevenir y combatir la
contaminacién ambiental, seran posteriormente revisadas por el

Congreso en los casos que le competen.

El'segundo inciso de la fraccién que se analiza, faculta al
Departamento de Salubridad - hoy Secretaria de Salud- a que en
caso de epidemias de carécter grave o de peligro de invasién de
enfermedades ex6ticas en el pals, dicte de inmediato las medidas
preventivas indispensables, a reserva de ser después sancionadas

por el presidente de la Reptiblica.

¢. Los Tratados Intexnacionales. De conformidad con el articulo
76 fraccién I y 89 fracecidn X, es facultad del presidente de la
Repiblica celebrar tratados internacionales con la ratificacién
del Senado. De acuerde con el articulo 133 los tratados son de
aplicacién interna; luego, éste es uno de los canales a través de

los cuales el presidente puede legislar.

El tratado debe respetar integramente la constitucién. En
México, el tratado es derecho interno de acuerdo con el articulo
133, pero para serlo tiene que respetar la ley fundamental, esta
claridad nos viene del afio de 1934 en que se reformé el citado

articulo 133 para incorporarle este principio: wEsta
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constitucisén, las leyes del Congreso de la Unién que emanen de
ella y todos los tratados... serén la ley suprema de toda la

Uniop. w1

2, pxingipsles racultodes Legislativas del Congrege. Saegin el
articulo 73 Constitucional, destacan a nuestro modo de var como
las més importantes facultades legislativas del Congreso, las que
le otorga la fraccién sexta para lsgislar en todo lo relativo al
Distrito Federal de acuerdo a diversas bases; la que ls da la
fraccién décims para legislar en toda la Repdblica saobre
hidrocarburos, mineria, industria cinematografica, comercio,
juegos con apuestas y sorteos, eervicios de banca y crédito,
energia eléctrica y nuclear, para establecer el Banco de Emisidn
Upico y para expedir las leyes del trabajo de acuerdo al artfculo
123 de la nisma constitucién: las que se refleren en la fraccidn
XIXX autorizéndolo para dictar leyses segun las cualea deban
@eclararse buenas o malas las presas de mar y tierra y para
expedir leyes de paz y guerra; la que consigna la fracecidn XVI,
para dictar leyes sobre nacionalidad, condicién jurfdica de los
extranjeros, ciudadania, naturalizacién, etc. y La fraccidn XVII

Que autoriza al Congreso a dictar leyes sohbre vias generales da

" 1bid, p. 133,
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comunicacidén, sobre postas ¥y correos, asi como de uso Yy

aprovechamiento de las aguas de jurisdiccién federal.

a. Control del Poder Legislativo sobre el Ejecutivo. Al hablar de
las facultades del presidente en el procedimiento legislativo
analizamos las principales funciones de control que tiene el
Poder Ejecutive sobre el Legislativo: el veto, la promulgacién,
la ejecucién de la ley y la facultad reglamentaria, mismas que en

su momento ya fueron analizadas.

En esta parte de este trabajo, estudiaremos los controles
con que cuenta el Poder Legislativo sobre el Ejecutivo y que
pretenden impedir que este Gltimo monopolice el poder, los
principales controles son: en wmateria hacendaria, de
nombramientos, internacional, de permisos y de acusaciones,

ademis de la facultad implicita.

1) En_ Materia Hacendarja. En materia hacendaria federal, tres
actos del presidente son de especial importancia: La Ley de
Ingresos, el Presupuesto de Egresos y la Cuenta Pidblica. Estos
deben de ser aprobados ya sea por el Congreso o por la Camara de
Diputados, de tal manera que se ha comsiderado gue respecto a
ellos el Poder Legislativo tiene lo que se ha denominado el poder

de la bolsa, ya que el Ejecutivo no podrd recaudar ni gastar un
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centavo 8l esto no ha sido previamente autorizado por el Organc
Legislativo. Esto reviste una especial importancia ya que una de
las luchas del incipiente constitucionalismo tuvo como objeto qua
los raeyes no tuvieran facultades discrecionales para cobrar
impuestos, y que fuera necaesaria, para ejercer dichos actos, la

aprobacién de los Parlamentos. ¥

a. Ley de Ingresos. Es facultad exclusiva del presidente de la
Repdblica de acuerdo con el artfculo 74 fraccién IV la
presentacién del proyecto de la ley de Ingresos y su aprobacidn
es una facultad del Congreso de la Unién, en los términos de la
fr;ccién VII del articulo 73 constitucional, debiendo fungir como

Cémara de origen la de diputados.

"La Ley de Ingresos consiste en la enumeracidén de las
materias sobre las cuales se pueden establecer impuestos,
derechos, y otros ingresos necesarios para gque la
administracién piublica federal pueda prestar los servicios
pdblicos. De esta suerte, el presidente de la Republica sélo
podrd contar con los recursos econdémicos que le haya
autorizado el Congreso de la Unién en la Ley de Ingresos;

esta ley tiene una vigencia anual, razén por la gque si se

M (bid, p. 143.



- 107
llega a omitir en ella una fuente impositiva o de obtencién
de recursos en general, ésta no podra ser utilizada durante

el afio de vigencia de la Ley.®" "¢

Debemos entender que la Ley de Ingresos (Gnicamente realiza
una enumeracién de las materias sobre las cuales se puede cobrar
impuesto, pero gque no especifica ni cuotas, ni sujetos del
impuasto, ni la manera de cobrarse, sino gue estos aspectos est&n
contenidos en las leyes especificas. Ahora bien, los impuestos
contenidos en las leyes especificas también tienen una vigencia
anual, porque anual es la Ley de Ingresos. Esto se conoce como el
principio de anualidad del impuesto que implica adem&s algo que
ya anteriormente sefialamos, ya que si la Ley de Ingresos omite
sefialar alquna materia se considera que el legislador tuvo por
voluntad suprimir ese impuesto y que por lo tanto éste no se

podra cobrar. W7

La Ley de Ingresos es muy importante ya dque define la
politica fiscal de la Federacién, en ella se determina cuanto y

en qué se va a gastar y no s6lo abarca impuestos, productos,

ne Vid, Carpizo, Jorge y Madrazo, Jorge, op. ciL., supra, nota 83, p.49.

wr Cfr., Carpizo Jorge, op, cjt, supra, nota 91, p. 144,
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dereachos, sino que hace el cdlculo de todos los recursos que se

requeriran para cubrir el presupuesto. "8

Jorge Carpizo en su obra "El Presidencialismo Mexicano" cita
textualmente la Ley de Ingresos de la Federacifn que se autorizé
para el ejercicio fiscal de 1978, para demostrar a modo de
ejemplo, cémo el Congreso no ejerce las funciones de control que

en tales aspectos le atribuye la constitucién.

Considera Jorge Carpizo que en la redaccién de la Ley de
Ingresos, el Congreso claudica Yy viola expresamente la
Constitucién al facultar al Ejecutivo Federal (palabras mis,
palabras menos), a ejercer o autorizar los montos adicionales de
financiamientos cuando, a su juicio se presenten circunstancias
eccndémicas extraordinarias. Pretende el legislativo curarse en
salud, sefialando que el Ejecutivc a este respecto debe de
rendirle cuentas. Lo iinico cierto es que en cuanto al poder de la
bolsa donde deberlia haber control se da una alarmante

subordinacién ante el Ejecutivo y se le delegan atribuciones de

W8 1bid,, p. 145,
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carfcter impositivo violando impunemente el sentido de 1la

constitucién, W

b) Presupuesto de Egresos. Es una facultad exclusiva del
presidente de la Repiblica la pr i6n del Pr p o de

Egresos de la Federacién, en los téminos del péarrafo segundo,
fraccién IV, del articulo 74 constitucional ¢, pero, a diferencia
de la Ley de Ingrescs cuya aprobacién es facultad del Congreso

aqui la aprobacién es exclusivamente de la Camara de Diputados.

"l Presupuesto de Egresos es8 la relacién de los gastos que
anualmente se autorizan a los Poderes Federales, a las
Secretarias y Departamentos de Estado, a los principales
Organismos Descentralizados y Empresas de Participaci6n
Estatal Mayoritaria, y las erogaciones por concepto de

intereses y pago de deuda pablica.=

M 1bid, pp.145-146.

120 Yid., Carpizo Jorge y Madrazo Jorge, op. cir, supra, nota 83, p49.

b ADDENDUM.- Se han aprobado medificaciones a la constitticién en esta materia, mismas
Que sefialamos al final de este trabajo.
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El presupuesto tiene una duracién anual a partir del lo. de
enero, la autorizacion dal gasto es anual Y
constitucionalmente el unico gasto que se puede hacer sin
que se encuentre en el presupuesto, es el que nefiala el
articulo 75 al estatuir que no se debe dejar de indicar la
remuneracidén a un empleo establecido por la ley, sl se omite
sefialar la retribucién que corresponda a un determinade
cargo plblico se entiende que recibird la sefialada en el

presupuesto anterior o en la ley que establecld el empleo.

Blen entendido el primer p&rrafo de la fraccidén IV del
artficulo 74, la Camara de Diputados debe discutir el proyecto de
la Ley de Ingresos y turnarlo al Senado y, una vez aprobado,
discutir el Presupuesto de Egresos. Es una cuestidn elemental de
orden que primero se apruebe la Ley de Ingresos y venga después
el Presupuesto de Egresos, ya que de suceder lo contrario, podria
darse el casc de que el Senado pudlera suprimir algunos rubros de
la Ley de Ingresos, lo que implicaria que no se pudiera cubrir el

presupuesto ya aprobado. 12

Indica Jorge Carpizo que aunque ya haemos sefialade gue la

Cémara de Diputados es la facultada para aprobar el Presupuesto

2 Cfy,, Carpizo Jorge, 0p. cit,, supra,, nota 91, p. 147,
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de Egresos, sucede que el articulo 126 constitucional dispone que
no se puede hacer ningin pago que no esté comprendido en el
presupuesto o determinado por ley posterior, lo cual quiere decir
que si el Ejecutivo necesitara mds recursos que los aprobados en
el Presupuesto de Egresos, debe ser autorizado por una ley; o

sea, que entonces la competencia es de ambas Camaras. 2z

c©) Cuepnta Pdblica. La cuenta pdblica es una facultad de revisién
que compete exclusivamente a la Cdmara de Diputados. La fraccién
1V del articulo 74 constitucional indica gque la revisioén de la
cuenta piiblica tiene por objeto conocer los resultados de la
gestién financiera, comprobar si se ha -ajustado a los criterios
sefialados por el Presupuesto y el cumplimiento de los objetivos

programados.

En otras palabras, la Camara de Diputados a través de la
Contaduria mayor de Hacienda realizard un andlisis o dictamen y
deberd de decidir si aprueba la cuenta piblica o no.

El presidente debe justificar a través de 1a cuenta publica,
los gastos gque ha efectuado, y que los mismos se efectuaron
dentro del cuadro legal que se le sefialé en el presupuesto de

egresos aprobado por la Camara de Diputados. Por medio de este

22 bid, p. 145.
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acto, la constitucién requiere que el Poder Ejecutivo sea
controlado respecto a los gastos y que se demuestre que el dinero

se empleé con honradez y eficacia. &

En la practica las actitudes de la Cémara de Diputados, nc
son de protesta -gefiala Jorge Carpizo,- sino que justifican el
hecho de que el presidente disponga de una discrecionalidad

absoluta "en defensa de las instituciones", '®

"Pocas actitudes son tan peligrosas y tristes: en la
practica mexicana, el presidente y sus colaboradores no
estén sujetos a ningdn control respecto a los gastos

pdblicos, ni en cuanto a los empréstitos y créditos.v '?

2) En Materia de Nombramientos. El presidente con fundamento en
el articulo 89 Constitucional puede ejercer la facultad que tiene
en materia de nombramientos libremente con respecto a Secretarios

de Estado, al Procurador General de la Republica, asf como a

122 1bid., pp. 149.
126 pbid., p. 150.

ADDENDUM.- Se han aprobado medificaciones a la constitucién en esta materia, mismas
que sefialamos al final de este trabajo.
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todos los dem&s empleados de la Unién cuyo nombramiento o
remocién no estédn determinados de otra manara en la constitucién
o en las Leyes. * Lo anterior implica que el Congreso Federal
puede dictar leyes en que establezca un procedimiento distinto
para el nombramiento y remocién de una serie de funcionarios
federales importantes, limitando las facultades que en esta

materia tiene el Ejecutivo. ¥

Asimismo, la Constitucién establece que el presidente de la
Repiblica debe contar con la aprobacién de la Camara de Senadores
para el nombramiento de mninistros, agentes diplomaticos y
cénsules generales; coroneles y demds oficiales superiores del
ejército, armada y fuerza aérea nacionales; empleados superiores
de Hacienda y ministros de la Suprema Corte de Justicia del
Pistrito Federal. En relacién al nombramiento de magistrados del
Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal, deberé& contar

con la aprobacién de la Cdmara de biputados.® s 12

2 Cfr., Carpizo Jorge y Madrazo Jorge, op. cit,, supra, nota 83, p. 50.

2 ibidem.

+ ADDENDUM.- Se han aprobado modificaciones a la constitucién en esta materia, mismas
que sefialamos al final de este trabajo.

. ADDENDUM.- Se han aprobado modificaciones a la constitucién en esta materia, mismas

que mencionamos al final de este trabajo.
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3) Ep__materia Internacional. Al analizar 1las facultades
legislativas del presidente ya explicamos lo referente a tratados
internacionales, sin embargo, precisa que mencionemos la fraccidn
I del artficulo 76 constitucional que faculta al Senado para:
manalizar la politica exterior desarrollada por el Ejecutivo
Federal con base en los informes anuales que el presidente de la
Repdblica y el secretarioc de despacho correspondiente rindan al

Congreso.n

No obstante, esto como control no trasciende, puesto que se

trata dnicamente de un an&lisis sin consecuencias.

4) En materia de Permisos. La constitucién establece en su
articulo 88 que el presidente de la Repiblica no puede ausentarse
del territorio nacional sin permiso del Congreso de la Unién o de
la Comisién Permanente. Esta facultad podria ser un arma muy
importante del Congreso contra el Ejecutivo en caso de que el

permiso no le fuere otorgado al presidente.

Nosotros consideramos muy diffcil que se llegase a dar el
caso, pues la historia de nuestro pais nunca lo ha registrado por

una parte, y por otra serfia muy extrafio que el Congreso o la

127 1bid,, pp. 50-51
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'Comlsidn Permanente no fueran consecuentes con la wolumtad del
presidente, en cuestiones tan especiales y casi siempre
reservadas al Ejecutivo como 1o son las relaciones

internacionales.

En materia de permisos, el articulo 76 sefiala también como
facultad exclusiva de la Cdmara de Senadores, la autorizacién
para permitir la salida de tropas nacionales fuera de los limites
del pais y la facultad de la mencionada Cémara de dar su
consentimiento para que el Presidente de la RepGblica pueda

disponer de la Guardia Nacional fuera de sus resp ivos E. P

fijando la fuerza necesaria.

§) En_Materia de Acusaciopes. De conformidad con el segundo
pédrrafo del articula 108, el presidente, durante su eacargo, sdlo
puede ser acusado por traicién a la patria y por delitos graves
del orden comin. Traténdose del titular del Ejecutiwo, afin cuando
el delito cometido fuese un delito grave del orden comfin, la
Cédmara de Diputados deberd acusarle ante el Sepado como si se
tratara de un delito oficial, asi el Congreso tendrs la
posibilidad de destituir al presidente. '3

18 pid., p. 51,
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6) La _racultad Implicita. Es facultad implicita la que se
establece en la fraccién XXX del articulo 73 constitucional segin
1a cual el Congreso de la Unién estd facultado para expedir todas
las leyes que sean necesarias, con el objeto de hacer efectivas
las facultades expresas concedidas al propio Congresc de la Unidn
en las 29 fracciones anterlores consignadas en dicho articulo y
en otras disposiciones constitucionales. Esta es una facultad
subordinada a una expresa y que podria tener una enorme
importancia, aunque en México no es asf, ya que por ella el
Congreso podria dictar leyes para hacer efectivas facultades
constitucionales, en tal forma que se limitaran o restringieran

las facultades del Ejecutivo. '¥

Consideramos que en nuestra constitucién existen
instrumentos capaces de controlar y equilibrar el ejercicio del
poder, sin embargo, éstos pueden ser inoperantes, ya que la ley,
as{ sea la carta fundamental puede ser en algunos casos impotente

para transformar la realidad de un pafs.

2 bidem.
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En principio, m&s que tratarse de una relacién de
cooperacién la existente entre el Poder Judicial y el Ejecutivo,
al primero, se le asigna la labor de mantener dentro del marco

juridico al segundo cuando asi se le requiere.

Una de las funciones mas importantes conferidas al Poder
Judicial es la de mantener tanto al Ejecutivo como al Legislativo
dentro de lo ordenado por las disposiciones constitucionales, por
ello precisamente es de una gran importancia la independencia

judicial.

1. EL Auxilio Parxa el EBjercicio Expedite. La fracciomn XII del
articulo 89 obliga y faculta al Ejecutivo a facilitar a las
autoridades judiclales los auxilios necesarios para el ejercicio
expedito de sus funciones. Vemos en este articulo la colaboracién

entre el Poder Ejecutivo y Judicial.

2. El Indulto. Tiene el Ejecutivoe funciones ligadas a las
judiciales, segiin se advierte en la fraccion XIV del articulo 89,
que da al Poder Ejecutivo la funcién de conceder, coanforme a las

leyes, indultos a los reos sentenciados por delitos de las
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competencias de los Tribunales Federales y a los sentenciades por

delitos del orden comdn en el Distrito Federal y territorios.

El indulto no es un acto de gracia o un acto personal del
presidente sino que forma parte del sistema constitucional y se
constituye como un instrumento por medio del cual la sociedad es
mejor servida. Se debe otorgar conforme lo marca el Cédigo Penal
para el Distrito Federal, de aplicacidén en toda la Republica en
lo referente a los delitos para 1los cuales los Tribunales
Federales son competentes. El indulto puede ser necesario si el
condenado es inocente o discrecional, si el reo ha prastado
importantes servicios a la nacién, traténdose de delitos del

orden comin, o al reo por delitos polfticos. '3

El indulto se otorga por el praesidente a persona determinada
Y se concede respecto a una sentencia irrevocable en tanto la
amnistfa es facultad del Legislativo y no es para una persona
determinada sino para quienes estén en el supuesto de ley y se da

a quienes estén o no procesados, haya sentencia o no. !

130 Cft., Carpizo Jorge, op- cit,, supra., nota 91, pp. 188.189,

B b, p. 189
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3, Les Actop Jurisdiccionales del Ejecutive. El Poder Ejecutivo
realiza actos jurisdicecionales; eg decir, resuelve
controversias entre partes. Tradicionalmente se ha
considerado que los aspectos que comprende su labor

jurisdiccional se refieren a :

- £l Tribunal Fiscal de la Pederacién;

- El Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito
Federal;

- El Tribunal Federal de Conciliaci6én y Arbitraje y el
Tribunal Laboral de los Trabajadores al Servicio del Estado.

- Las Juntas Locales de Conciliacién y Arbitraje.

- Las cuestiones agrarias. '3

é. El _congreso Constitufdo en Oran Juredo. Al referirmos al
Congreso constitufdo en gran jurado, estamos entendiendo por
ello, lo que también en términos juridicos se designa como juicio
polfitico. Este procedimiento jurisdiccional procede de
conformidad con lo establecido por el artfculo 110 y estd también

relacionado con el artfculo 111 constitucional.

132 i, p. 170,
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El Juicio politico entendido como el medio de fincar
responsabilidad politica es producto del sistema estadounidense,
principalmente la idea que lo rige es la de remover al
funcionario. La naturaleza de sus sancicnes as diferente a la
penal, ya que no debe violar el principlio de que a nadie se le
puede spancionar dos veces por el mismo acto. Es pues un
procedimiento especializado de naturaleza politica, consistente
en un castigo para el funcionario, de remocién y en ocasiones de
inhabilitacién, las sanciones siempre seradn de carécter
eminentemente politico. '

El presidente, por su parte, queda excluido del juliclie
politico y se le reconoce dnicamente responsabilidad penal de

acuerdo con el articulo 111 constitucional,

El procedimiento del juicio politico se ragula por la Lay
Federal de Responsabilidades de los Servidores Piblicos y decide

sobre violaciones a la misma y a la Constitucion,

5. Independencia Judicial. Un punto que merece ser mencionado, es
el hecho de que la independencia judicial debe proteger a los

3 Cfr,, Gonzdlez. Oropeza, Manuel, VOZ "Juicio Politico”, onario R

México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, tomo V 1983, pp. 240-241.
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tribunales contra las intervenciones de otros detentadores del

poder.

En opinién de Héctor Fix Zamudio, el contrapeso del
predominio actual del Poder Ejecutivo se ha trasladado en forma
esenclal hacia el Poder Judicial, no en cuanto a organismo
judicial tradicional que resuelve controversias ordinarias, sino
en especial en cuanto a que los jueces deciden sobre la
constitucionalidad de los actos de autoridad, se trata pues, de
la actividad polftica de los tribunales, al intexpretar, dar
contenido y aplicar los valores supremos consagrados en las

cartas fundamentales. '

Expresa Felipe Tena Ramirez que:

"Por lo que hace al Poder Judicial, no hay sino desearle el
intacto mantenimiento de su independencia, que constituye su
prestigio y su fuerza y que es condicién para que en nombre

de la ley suprema pueda enjuiciar a los dem&s poderes." %

3% Cfr, Fix Zamudio, Héctor, op. cit,, supra., nota 47, p. 698.

33 Vid., Tena Ramirez Felipe, ap. cit., supra., nota 5, p. 153.
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“La_ratio de la independencia judicial no necesita ninguna
explicacién; si el juez no astd libre de cualquier
influencia o presion exterior, no podra administrar justicia
imparcialmente segdn la lay. El juez est4& somaetido a la ley,
tal como le ha sfdo dictada por el legislador desmignado
constitucionalmente, o tal como &1 la encuentra en la
cansciencia comdn de la comunidad. La ley, y edlo la ley, 6s

Bu duefio, " 1%

Enrique Serna Elizondo sostiene que: al sistema de fronos y

contrap lo tramocs en dos Unicose poderaes, el Legislativo
¥y el Ejecutivo, cuyas relaciones son muy estrechas y, axisten
.paises en donde la préctica de la teorfa solamente garantiza la
independencia del Poder Judicial, pues hay colaboracién estrecha

eotre el Ejecutivo y el Legislativo., 7

8in embargo, en el Organo Judicial tampoco existe un
monopolio funcional, pues no obstante que la versidn anglosajona

de 1a division de poder pretendid que asf fuera, la funcidn o el

16 Wid., Loewenstein Karl, op. <it, gupra,. nota 6, p. 294,

BT of, Sema Blizondo, Ennque, op, clit., guprg, nota 21, p. 841,
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acto judicial o Jjurisdiccional se comparte con la

administracién.

Sefiala Héctor Fix Zamudio que dentro de las garantias
judiciales por lo que se refiere a la independencia de sue
integrantes, destaca la inamovilidad, es decir, gque la
designacién de los jueces no estd sujeta a renovaciones
periédicas, sino que se prolonga hasta el fallecimiento o hasta
la edad de retiro forzoso o voluntario, salvo la remocién
justificada por una causa comprobada de responsabilidad del juez
respectivo. En este sentido, de acuerdo con el sistema
constitucional mexicano, tinicamente los ministros de la Suprema
Corte poseen inamovilidad inicial, desde el momento en que son
nombrados. (articulo 94 de nuestra constitucién). En tanto que
los jueces de distrito y los magistrados de circuito s6lo la
adquieren después de un perfodo de prueba de cuatro afios al
término del cual, ya no pueden ser destituidos, sino por motivo
de responsabilidad en la misma forma que sucede con los ministros

de la Suprema Corte.

38 Cfr, Manzanedo Mateos, J. A, VOZ *Derecho Politico, podares del Estado”, Gran
Enciclopedia Rialp, tomo 18 p. 669.

139 cfr, Fix-Zamudio, Héctor, op cit, supra, nota 47 p. 688
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C. Otxas Autoridades Diforentes a los Poderes de la Unidén

Dado que hemos hecho un andlisis en este capitulo de las
ralaciones que privan entre los Poderes de la Unidén, hemos
considerado pertinente incluir al final del mismo, comentarios
sobre dos dinstituciones que nos interesan ya que estéan
relacionadas a la imparticién de justicia. Ambas pretenden la
defensa de derechos frente a las autoridades y son el Ombudsman
que no se ha institucionalizado entre nosotros y la recién creada

Comisién Nacional de Derechos Humanos que opera enh México.

1.El ombudsman, La proteccién de los derechos de los gobernados
contra la conducta arbitraria de las autoridades est& confiada en
los paises ndérdicos al Ombudsman que es un organismo de
proteccién de los ciudadanos derivado del Parlamento, que detenta
la prerrogativa del control de los actos ilegales de las
autoridades. Dicha institucién nacié en Suecia en 1713, el rey
Carlos XII, preocupadc por gue los problemas de naturaleza
militar y diplomdtica tomaban demasiado tiempc nombré en la
capital de su pafs a un hombre quien seria su representante y

delegado, su "Ombudsman". ¥

% Cfr., Cretella Junior, Jose, Droit Administratif Comparé, s.e, Editora da Universidad de Sao

Paulo, Sao Paulo, Brasil, 1973, p. 237
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En su origen, el Oombudsman sueco controlaba a posteriori los
actos de los agentes ptblicos. Cien afios después la Constitucito
cred, junto con el ministro de justicia, un Ombudsman con toda la
competencia necesaria para vigilar el adecuado cumplimiento de
las leyes. Actualmente la proteccién de los ciudadavos en Suecie
se realiza por tres Ombudsmen, cada uno especializado en su

materia; administrativa, civil y militar. '¢

La institucién del Ombudsman se caracteriza, en primer
lugar, por su gran independencia del Parlamento que lo nombra y.
en segundo lugar, por la sencillez de las formas de acceso a su
proteccién, ya que se puede acudir a ¢l ya sea por escrito o
verbalmente sin necesidad practicamente de requisitos formales.
El Ombudsman estd rodeado de las mismas garantias que Jlos
miembros del poder judicial, siendo inamovible y completamente
independiente en el cumplimiento de sus funciones, gozando adem&s
de plenos poderes para ello lo que le da el acceso a todos los

papelaes, documentos y expedientes, ain los secretos.

La intervencién del Ombudsman se puede dar a peticita de
parte o de oficio, cuando por los medios de comunicacion masiva

tiene conocimiento de actos de autoridades que pueden ser

141 1bid. pp. 237,238
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ilegales. Después de concluido el procedimiento respective el
Ombudsman enmite una resolucién definitiva ya sea constatando la
violacién conetida por la autoridad respectiva o bien rechazando

1la denuncia del gobernado por improcedente. ¢

Esta institucién sueca se adopt6s en Finlandia en el afio de
1919, en Noruega, en 1952; en Dinamarca, en 1962; en Alemania
Federal, en 1956; en la Gran Bretafia, en 1967; adecuando la

institucién a sus regimenes juridicos. '3

Como se puede apreciar, la figura del Ombudsman seguramente
inspiré en gran medida nuestra Comieién Nacional de Derechos

Humanos, como veremos mis adelante.

2. Comisién Baciopal de Dorechos Humsnoe: Cobra sentido el
anslisis de la legislacion que organiza los derechos humanos en
México. La Ley de la Comisién Nacional de Derechos Humanos fue
publicada en el Diario Oficial de la Federacid6n el dfa 29 de
junfo de 1992. Dicha legislacién obedece a la necesidad de

impedir la frecuente violacién de los derechos humanos en México,

1w Ibid. p. 239

us 1bid. p. 240
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s8e desprende de los reportes de los organismos

internacionales.

como

El inciso B del artfculo 102 de nuestra Comstitucién quedo

sigue:

“B.—- El Congreso de la Uni6én y las Legislaturag de los
Estados en el &mbito de sus respectivas competencias,
establecerdn organismos de proteccién de los Derechos
Humanos que otorga el orden jurfidico mexicano, los que
conocerdn de quejas en contra de actos u omisiones de
naturaleza administrativa provenientes de cualquier
autoridad o servidor ptblico, con excepcién de los del Poder
Judicial de 1la Federacién, que violen estos derechos.
Formularén recomendaciones piblicas, autdnomas, no
vinculatorias y denuncias y quejas ante las autoridades
respectivas. Bstos organismos no serf&n competentes
tratdndose de asuntos electorales, laborales Y
jurisdiccionales. El organismo que establezca el Congreso de
la Unidén conocerad de las inconformidades que se presenten en
relacién con las recomendaciones, acuerdos u omisiones de

los organismos equivalentes de los estados.®”
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Es necesaric analizar brevemente dichas modificaciones, ya

que al tratar de derechos humanos, de alguna manera estaremos
tratando de divisién de poderes. Los péarrafos de nuestra
Constituclién gque acabamos de transcribir, fueron creados vy
adicionados por el articulo dnico del decreto del 27 de enero de
1992, publicado en el piario 0ficial de la Faderacidén el 28 del
mismo mes y afio. En cuanto a la legislacién de la Comisién
Nacional de Derechos Humanos, debemos destacar que es una ley de
orden pdblico y de aplicacién en todo el territorio Nacional. La
Comisién Nacional de Derechos Humanos es un organismo
descentralizado con personalidad jurfdica y patrimonio propios,
por lo que depende del Poder Ejecutivo y forma parte de la
administracién padblica paraestatal, cuyas atribuciones se

establecen en el articulo 6o. de la mencionada ley.

Las facultades de la Comisién que destacan son: recibir
quejas de presuntas violaciones a Derechos Humanos, investigar a
peticién de parte o de oficlo, presuntas violaciones a Derechos
Humanos, investigar a peticién de parte o de oficio presuntas
violaciones por actos y omisiones de autoridades administrativas
de caréActer federal cuando los particulares o algin otro agente
social cometen ilfcitos con la tolerancia o anuencia de algin
servidor ptblico o autoridad, o bien, cuando éstos ultimos se

nieguen infundadamente a ejercar las atribuciones que legalmente
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les correspondan, formular recomendaciones ptblicas auténomas, no
vinculatorias y denuncias y quejas ante las autoridades
respectivas, en los términos del apartado B del artficulo 102 de
nuastra Constitucién, conocer y decidir en dltima instancia las
inconformidades en que incurran los organismos de Derechos
Humanos en los términos sefialados en la ley, asi como procurar la
conciliacién entre los quejosos y las autoridades sefialadas como
responsables, asi como las dem&s atribuciones de impulso,

promocién y organizacién que les otorga la citada ley.

Cabe sefialar que la Comisién Nacional de Derechos Humanos se
integra por un Presidents, una Secretaria Ejecutiva, s
visitadores generales, asi como el nimero de visitadores adjuntos
y personal profesional, técnico y administrativo necesario para

la realizacién de sus funciones y que cuenta con un consejo.

Como limitante, la Comisién Nacional no puede conocer de
asuntos relativos a organismos y autoridades electorales;
resoluciones de cardcter jurisdiccional; conflictos de carécter
laboral y consultas formuladas por autoridades particulares y
otras autoridades, sobre la interpretacién de las disposiciones

constitucionales y legales.
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iRespecto a las facultades de nombramiento del presidente de

la Comisién Nacional de Derechos Humanos, é&stas corresponden al
jpresidente de la Reptblica y dicho nombramiento deberd ser
sometido a la aprobacién de la Camara de senadores y en los
recesos de ésta, a la Comisién permanente del Congreso de la

Unién.

En forma particular hemos decidido analizar el procedimiento
que se sigue ante la Comisién, ya que consideramos que es
importante que expresemos cudl es la funcién material de este

organismo.

Cualquier persona podrd4 denunciar presuntas violaciones a
los Derechos Humanos acudiendo a presentar por sf o por medio de

representante, quejas contra dichas violaciones.

En este sentido, la ley permite incluso que se representen
a personas que por sus condiciones fisicas, mentales, econdmicas
Y culturales, no tengan capacidad para presentar quejas de manera
directa, asf como a quienes estén privados de su libertad o se
desconozca su paradero, los hechos se podran denunciar por los
‘parientes, inclusive por los vecinos de los afectados o por

menores de edad.
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La instancia respectiva se debera presentar por escrito; en
casos urgentes podrd formularse por medio de comunicacién
electrénica. Es muy importante mencionar que cuando los gquejosos
© denunciantes se encuentren recluidos en un centro de detencidn
o reclusorioc, la ley establece que sus escritos deber&n ser
transmitidos por los encargados de dichos centros o directamente

a los visitadores.

En adelante expresaremos nuestro razonamiento del por qué se
puede entender que materialmente la actividad de la Comisién
Nacional de Derechos Humanos es Judicial, ya que virtualmente

conoce y juzga sobre posibles violaciones a los Derechos Humanos.

En el procedimiento se admite o se califica de improcedente
o de infundada la instancia, lo que supone en el primer caso, que
se debera poner en conocimiento de las autoridades sefialadas como
responsables dicha situacién. En respuesta a tal comunicacién,
las autoridades o servidores piblicos deberdn rendir un informe
en relacidén a la queja, el cual deberdn praesentar deatro de un
plazo méximo de 15 dias naturales, como se acostumbra en estos
casos se intentard lograr una conciliacién entre los intereses de

las partes involucradas.
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Por su parte, el visitador general tendrd la facultad de
solicitar en cualquier momento a las autoridades competentes, que
se tomen las medidas precautorias o cautelares necesarias para
evitar la consumacién irreparable de las violaciones denunciadas
o reclamadas o la produccién de dafios de diffcil reparacién a los
afactados, asi como solicitar su modificacién cuando cambien las
situaciones que las justificaron. Se entiende que dichas medidas
pueden ser de conservacién o restitutorlas, segin lo requiera la

naturaleza del asunto.

Dentro del procedimiento, la Comisién Nacional de Derechos
Humanos puede dictar acuerdos de trémite, que son obligatorios
para las autoridades y servidores plblicos para gque comparezcan
ante ella y le aporten la informacién o documentaclén que les

golicite.

Concluida la investigacién, el visitador general formulard
un proyecto de recomendacidn o acuerde de no responsabilidad, en
los cuales se analizaran los hechos, los argumentos y pruebas,
asf como los elementos de conviccién y las diligencias
practicadas, con el fin de determinar si las autoridades o
servidores han viclado o no los dereches humanos de los
afectados, al haber incurrido en actos u omisiones ilegales,

irrazonables, injustos, inadecuados o erréneos, o hubiesen dejado
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sin respuesta las solicitudes presentadas por los interesados
durante un perfodo que exceda notoriamente los plazos fijados por

la ley.

_En el proyecto de recomendacién, se sefialarin las medidas
que procedan para la efectiva restitucién de los afectados en los
derechos fundamentales, y si procede en su caso, la reparacién de

los dafios y perjuicios que se hubieren ocasionado.

Los proyectos antes referidos serdn sometidos al presidente
de la Comisién Nacional para su consideracién final. En caso de
que no se comprueben las violaciones de derechos humanos

imputadas, la Comisi6n dictars acuardo de no responsabilidad.

Las recomendaciones son piblicas y auténomas, y aungue no
tienen carédcter imperativo para la autoridad o servidor piblico
responsable y, en consecuencia, no pueden por si mismas anular,
modificar o dejar sin efectos las resoluciones o actos gue fueron
materia de la queja, la autoridad responsable estd obligada a
contestar, dentro del plazo de 15 dias, sif acepta 1la
recomendacién y, en su caso, deberd entregar a la Comisién,
dentro del término de 15 dias adicionales, las pruebas de que ha

cumplido con la recomendacién.
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En contra de las recomendaciones, acuerdos o resoluciones

definitivas de la Comisién, no procederd ningin recurso.

Con lo antes sefialado, podemos concluir, que las funciones

de la Comisién Nacional de Derechos Humanos son materialmente

jurisdiccionales por las siguientes razones:

la.

2da.

3a.

La ' competencia fundamental de la Comisién Nacional de
Derechos Humanos es determinar o resolver, después de agotar
el procedimiento descrito, si hubo o0 no vinculaci6n de

derechos humanos por parte de las autoridades responsables.

Podemos identificar como partes sujetas a su jurisdiceiédn,
en primer lugar al quejoso o denunciante, quien pretende y
sostiene alguna violacién de derechos humanos en su contra;
la autoridad o servidor piblico responsables, quien tendria
la pretensién de demostrar que no incurrié en ninguna
violacién de derechos humanos. Las partes guardan alguna
similitud con las que existen en el juicio de amparo, donde
encontramos al quejoso, la autoridad responsable, asi como

una posible violacién de las garantfas individuales.

Encontramos también que las partes esenciales del

procedimiento son:
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- Planteamiento de una controversia consistente en la
queja o denuncia y la contestacién de la presunta
autoridad responsable.

- Perfodo de pruebas y alegatos.

- Resolucién final, gue por cierto no es impugnable.

- Finalmente, si bien es cierto que las recomendaciones
de la Comisién Nacional de Derechos Humanos no son
imperativos para las autoridades responsables y no
anulan, modifican o extinguen los actos reclamados,
también lo es que si la autoridad responsable acepta la
recomendacién ~lo cual suponemos ocurrird en la inmensa
mayorfa de los casos— entonces queda obligada a
demostrar a la Comisién Nacional de Derechos Humanos,
en un plazo perentorio, que ha cumplido cabalmente con
la recomendacién.

por todo lo anterior se explica nuestra conviccién de que

las funciones que realiza la Comisién Nacional de Derechos

Humanos son materialmente jurisdiccionales.
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CAPITULO v

DIVERSOS ENFOQUES EN TORNO A LA DIVISION DE PODERES, FUNCIONES

Y CONFORMACION DE LOS PODERES.

Desde los precursores hasta los nuevos doctrinarios, la teoria de
la divisién de poderes ha sido enfocada, comprendida e incluso
enunciada a base de muy diferentes enfoques y teorias. Este
capitulo tiene por objeto explicar las méds relevantes a nuestro

Juicio.

A. LA COLABORACIQN DE PODERES. Expresa Fidel Herrera Beltrén, en
la revista "Pensamiento Politico" que se suelen considerar en
México como excepcisén al principio de la divisién de poderes los
casos de coordinacién y cooperacién en el desempefio de las
funciones politicas de los érganos del Estado. ' 8in embargo,
la colaboracién de poderes también puede ser considerada como una
necesidad que se ha venido dando en torno a la divisidén de
poderes, sobre todo en tanto que explica de alguna manera la
interaccién y la relacién que existe entre los Poderes Ejecutivo,

Legislativo y Judicial.

144 Cfr., Herrera Beltrdn, Fidel, "La Divisién de Poderes®, Revista Pensamienta Polfrico, Vol VIII,

ndm. 29, México, Septiembre 1971, p.71
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Algunos constitucionalistas mexicanos como Miguel Lanz
Duret, Jorge Carpizo y Jorge Madrazo, han llegado a considerar la
no exlstencia de la divisién o separacién de poderes en el
derecho pdblico mexicano, sino que se trata de un ré&gimen de
coordinacién y cooperacién en el desempefio de las funciones
politicas de los Organos del Estado, basindose en que la tésis
mexicana sostiene la existencia de un s6lo poder que se divide en

ramas para dar lugar a los poderes constituidos.

Nosotros ya hemos visto c6mo en el proceso legislativo se
puede verificar el concurso necesario de varios 6rganos,
generalmente el Ejecutivo y el Legislativo. Ese no es un fenémeno
exclusivo ni de México, ni de los paises presidencialistas, ya
que, en un Estade parlamentario normalmente se requiere la
participacién del parlamento y del jefe del Estado en la creacién

de una ley, a través de su aprobacién y promulgacién.

Sefiala 2ippelius Reinhold en su libro “Teoria General del
Estado" que un caso de colaboracién es, ademis, el sistema
bicamaral ya que para la aprobacién de una ley se requiere del

acuerdo de las dos camaras.'®

o Cfr., Zippelius, Reinhold, op. cit., supra, nota 32, p. 108
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Explica zippelius Reinhold:
“En numerosos casos, los Organos del Estado uUnicamente
pueden realizar sus funciones en c¢olaboracién con otro
érgano. Las técnicas cooperativas contribuyen a unificar el
saber técnico de diversos érganos estatales y, ademas, para

el control y la representacién de determinados intereses.”
146

Sucede que en México, a diferencia de lo que pasa en Estados
Unidos, la propia constitucién construye la colaboracién entre

las ramas del poder.

La separacién absoluta de poderes es practicamente
irrealizable, pues ain en Estados Unidos en donde los preceptos
constitucionales excluyen toda clase de relaciones entre el
Ejecutivo y el Congreso, no se ha podido evitar que se mantengan
actuaimente en la practica relaciones estrechas y directas entre
ambos poderes, aunque hayan surgido fuera de la constitucién y a

pesar de ella. ¥

s 1bid, pp. 107-108.

r Cfr., Lanz Duret, Miguel, op. cit., supra, nota 99, p. 104.
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El Ejecutivo Federal norteamericanc no puede ni iniciar

leyes, ni tomar parte en los debates del Congreso. 18

Un conocido ejemplo de la necesidad de colaboracién es el
refrendo en la monarguia constitucional, en gque los actos del
monarca s6lo adquieren eficacia cuando han sido refrendados por
al ministro responsable. También en algunas constituciones
democréticas se encuentra el requisito de refrendo para los actos

del jefe de estado. %

En nuestro pais, el refrendo de acuerdo con el articulo 92
constitucional implica que los reglamentos, decretos, acuerdos y
6rxdenes del presidente, deberan ser firmados para ser obedecidos
por el _Secretaric de Estado o Jefe del Departamento

Administrativo a que el asunto corresponda.

Nuestra constitucién de 1917 registra la divisién de
poderes, pero con caracteres no del todo absolutos, ya que
permite la coordinacién y cooperacién en el desempefio de las

funciones de los Organos del Estado.

%8 1bid, p. 157,

% Cfr,, Zippelius, Reinhold, op. cit., supra, nota 32, p. 108,



140
Seflala Jorge Carpizo que:

YLa colaboracién de los Organos del Poder consiste en que
estos participen en forma conjunta o sucesiva para llevar a

cabo una o varias funciones de carécter gubernativo.n ¥

"La colaboracién de poderes en nuestra constitucidén se basa
en dos principios, para la realizacién de un acto con
frecuencia se necesita la participacién de dos de los
érganos del poder y, en la nocién de funclones formales Yy

materiales." 5

Podemos citar como ejemplos de actuacién en forma conjunta,
la intervencién del Ejecutivo en el procedimiento legislativo, la
celebracién de los tratados internacionales por parte del
Ejecutivo Federal y la ratificacién, en su caso, por el Senado,
Y cuando se declara que ha llegado el caso de nombrar un
gobernador provisional, el caso en el que el presidente envia al
Senado una terna para que esa Cémara realice la designacién

correspondiente.

30 Vid., Carpizo, Jorge, op. cit,, supra, nota 57, p. 129,

B 1bid, p. 130,
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Ejemblcs de actuacién sucesiva son: la facultad
reglamenéaria del presidente que materialmente es una funcién
-legislativa, la facultad de la CAmara de Senadores de erigirse en
gran jurado para conocer de los delitos oficiales de los altos
funcionarios que materialmente es una funci6én jurisdiccional, y
la facultad de la Suprema Corte de Justicia para designar a los
magistrados de circuito y jueces de distrito, que materialmente

es una funcién administrativa. 32

No obstante, est& reconocido el hecho de que los poderes
pueden colaborar entre si para el ejercicio de sus funciones, en
razén a la naturaleza de las mismas y de la blsqueda de una mayor
efectividad, existe lo que nosotros hemos denominado limites de
colaboracién entre los poderes, un ejemplo es gque nuestra
constitucién no ha permitido que el Poder Judicial tenga la mis
ligera influencia en la confeccién de las leyes, esto se explica
porque quien interviene en la elaboracién de las leyes no debe

aplicarlas, ya que como sefialé Miguel Lanz Duret:

"Habria riesgo de falta de imparcialidad si habiendo
externado su opinién en determinado sentido los titulares

del Poder Judicial durante la discusién de las leyes,

B2, Ibidem.
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tuvieran que aplicarlas en sentido contrario después de

votadas." 3

A. Las Funciones del Estado. Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez

en su libro "Elementos de Derecho Administrativo" expresa que:

"Las funciones del Estado son sus actuaciones. El Estado

puede realizar funciones de regulador de actividades o de

ejecutor de las mismas®. "¢ Ambas son de suma importancia,

entendemos por funcién:

%La forma de la actividad del Estado que se manifiesta como
expresién creadora de normas, como aplicacién concreta de la
ley o como solucionadora de conflictos juridicos entre las
personas, es decir, que la forma de manifestacidén del
Estado, de acuerdo con los principios de Montesguieu, sélo
puede ser legislativa, ejecutiva y judicial. El poder del
Estado se expresa en esas tres formas, a travées de los

érganos que para tal efecto ha creado." '

153
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Vid., Lanz Duret, Miguel, op. ¢it., sipra, nota 99, p, 151.

Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto, gp. cit,, supra, nota 25, p. 30,

Ibid, p. 31.
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Gabino Fraga en su libro "Derecho Administrativo" nos aclara

la distincién entre atribucién y funcién; la primera compreade el
contenido de la actividad del Estado y es lo que éste puede o
debe hacer. El concepto de funcién se refiere a la forma de la
actividad del Estado. Las funciones no se diversifican entrxe sf
por el hecho de que cada una de ellas tenga contenido diferente,

pues todas pueden servir para realizar una misma atribucisn. 36

Las actividades del Estado se han agrupado, de acuerdo con
sus caracteristicas, en actividades de policia, de servicio y de
fomento. Cualquier actividad del Estado puede ser incluida en
alguno de estos grupos y dependerd de los fines que se haya
propuesto para identificar mayor o menor actividad en cada uno de
elles. En el Estado liberal, por ejemplo, la mayoria de las
actividades estatales se identifican en el grupo de policia, ya
que 8e circunscriben a actividades del ejército, policia,
justicla, salubridad y diplomacia, dejando los otros grupos con
un minimo de contenido. En el Estado intervencionista por el

contrario, las actividades de servicio pablico y sobre todo las

156 Cfr, Fraga, Gabino, gp, cit., supra, nota 50, p.26.
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de fomento, se incrementan considerablemente al transformarse los

fines del Estado. W

A través de las atribuciones de policia el Estado mantiene
el orden Jjuridico, previniendo 1la violacién de derechos,
limitando la accién de los gobernados y sancionando la comisién
de ilicitos. Trat&ndose de las atribuciones de fomento, elAEstado
procura desarrollar diversas 4reas de la actividad econdmica de
los particulares o regiones determinadas del territorioc nacional,
tratando de corregir las condiciones econdmicas de la poblacién
y por ualtimo, con relacién ‘a las atribuciones de servicio
satisface las necesidades generales de los particulares, ya sea

en forma directa o concesionada. '8

Debemos recalcar gque esta clasificacién no nos debe
distanciar en ningin momento de entender que en todos los casos
las funciones son de servicio, en un sentido estrictc, el término
funcién expresa las relaciones de interdependencia que se suceden
entre las instituciones asf como los modos de actividad y
pensamiento que se mantienen en la estructura en cuya

preservacién concurren. Las funciones que se desempeflan son

57 Cfr., Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto, op. cit,, supra, nota 25, p. 36.

58 Ibid, p. 37.
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actividades pafciglgé .que contribuyen a la actividad total d=l

" sistema al que pertenecen. 5

La tipologia clasificatoria de los poderes del Estadp
clédsica enunciada por Montesquieu, aduce que legislar es Ia
funcién cumbre al lado de ejecutar, una funcif6n subsidizria y
juzgar una funcién de tipo controladora, perc ne menos ejecwtiva

gue la ejecutiva propiamente dicha. "

Seqglin estas ideas, la tarea mas relevante en el ejerricio
del poder piblico estriba en legislar, es decir, exzpresar la
voluntad que obliga y ordena un Estado. Sin embargo, esto ya ha
sido puesto en duda por algunos doctrinarios como Pelipe Tena
Ramirez y Karl Loewenstein, ya que se pretende que mediante la
evolucién y desarrollo de nuevos conceptos se logre dar mayores
alcances e implicacicnes, si no a la divisién de poderes, si a la

clasificacién tripartita.

Sucede que si aceptamos la aseveracién que hace Gabino Fraga

cuando expresa que las funciones no se diversifican entre si por

159 Cfr., Berlin Valenzuela, Francisco, op. cit., supga, nota 1, p. 67.

160 Cfr., Quiroga Lavie, Humberto, ef. al., "El Derecho Parlamentario en la Ciencia Juridica®,

Derecho Parlamentario jberoamerjcano, México, Ed. Porrua, 1987, la. ed pp. 1-2.
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el hecho de que cada una de ellas tenga contenido diferente, y al
mismo tiempo decimos que las funciones pueden ser legislativas,
ejecutivas y judiciales, definitivamente estamos cayendo en una
contradiccién y es que como veremos mds adelante, resulta dificil
distinguir como diferentes las funciones del Estado y catalogar
a unas como mids importantes gque otras. Esto sucede en especial
porque todas las funciones del Estado pueden servir para realizar
una misma atribucién. Son muy variadas las atribuciones del
Estado gque le permiten alcanzar objetivos diversos como
;eguridad, vigilancia, prestacién de servicios, salubridad, etc.
Hay casos en los que para ello se requiere de la combinacidén de

funciones de uno u otro Organo del Estado.

Entendemos por supuesto que la atribucién de facultades
deriva de los derechos y obligaciones que se otorgan a la
autoridad por normas de cardcter constitucional, federal,

estatal, municipales, etc.
Siempre se requerird de facultades otorgadas por la ley, gue
deberdn delimitar el campo de accidn de la autoridad misma que

fundara sus actuaciones en la norma juridica.

a. Sentido Material y Formal o <Competgncia Preferencial o

Excepeional. La distincién entre sentido material y formal, o
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competencia preferencial o giceﬁcional ~como io ha llamadeo
Ignacio Burgoa-, consiste én considerar a la primera, de acuerdo
con la naturaleza del acto dé que se trata; asi por ejemplo, es
competencia preferencial del poder ejecutivo, la realizacidn de
actos o funciones de naturaleza administrativa, ya que se supone
que en general la actividad que emana del ejecutivo es
generalmente de naturaleza ejecutiva. Por el contrario, cuando
nos referimos al sentido formal de un acto, consideraremos no su
naturaleza intrinseca, sino el 6rganc de quien eman6é: asi por
ejemplo, es competencia excepcional del ejecutivo llevar a cabo

actos de tipo legislativo o judicial.

Seflala Juan Antonio Martinez de la Serna en su libro
"perecho Constitucional Mexicano", gque desde el punto de vista
formal jamds se podr& dar lugar a polémicas, en cambio el punto
de vista material es opinable, pues en muchos casos un acto de
autoridad atendiendo a su materia o esencia misma, puede no tener
definida su propia naturaleza o materia, por ejemplo, el caso de
la jurisprudencia respectoc a la cual cabe que nos preguntemos si
es materialmente un acto de autoridad legislativo o judicial, ya
que por una parte es innegable que cada una de las 5 ejecutorias
que forman la jurisprudencia son sentencias y por lo tanto actos

materialmente judiciales, pero por otra parte la jurisprudencia
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también tiene obligatoriedad de ley y en este sentido, desde el

punto de vista también material sera un acto legislativo. ¥

Normalmente coinciden el cardcter formal y el cardcter
material de 6rganos y funciones, y asf vemos cémo las funciones
que materialmente tienen naturaleza legislativa, administrativa
y judicial, corresponden respectivamente a los Organos
Legislativo, Ejecutiveo y Judicial. As{ pues, es regla general que
se dé la mencionada coincidencia en el caracter formal y el
material. Luego entonces, para gue un Organo del Poder Estatal
realice funciones cuya naturaleza sea diferente en sustancia de
las que normalmente le son atribuidas, debe existir una excepcidn

expresa en el texto constitucional. '@

Debido a que generalmente coinciden al cardcter formal y el
material de organos y funciones es que se entiende que esta
distincién explica una de las connotaciones de nuestro tema,
puesto que se trata de una diversificacién de las funciones que
se asignan a los Organos del poder del Estado y cae dentro del

rubro de la distribucién de funciones. Ademéds, consideramos que

% Cfr., Martinez de la Serna, Juan Antonio, op, ¢it., supra, nota 15, p. 160.

162 Cfr., Fraga Gabino, op. cit,, supra, nota 50, p. 29.
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sa puede decir que es un temperamento, ya que se trata de un
medio mas para contribuir a la colaboracién que se requiere para
el logro eficaz de las funciones de gobierno, ya gque como
sabemos, en este sentido sefiala Ignacio Burgoa: "El principio mal
1llamado de "divisién o separacién de poderes, no es, obviamente,
rigido ni inflexible, pues admite temperamentos y excepciones."

183

Asimismo, previene Ignacio Burgoa:

"Debemos hacer la observacién de que dichos temperamentos o
excepciones al consabido principio deben estar consignados
en la constitucién, pudiéndose normativizar detalladamente

por las leyes ordinarias." 1%

George Jellineck expresé que la significacioén de la divisién
entre funciones materiales y formales ha llegado a tener una gran
valfa en la practica porque se hace necesario el conocimiento del
contenido de las funciones materiales en primer lugar como el
camino para sefialar lo que corresponde a las funciones formales.

Asi, para saber hasta donde se extiende la competencia del

163 Vid., Ignacio Burgoa, op. cit., supra, nota 45, p. 568.

1% Jbidem.
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legislador, se necesita fijar primero lo que es una ley

atendiendo a su contenido.

Bajo este marco se hace posible aclarar algunos puntos del

tema de las funciones del Estado.

1) n legisl .

Sefiala Alessandro Groppali:
"La funcién legislativa es la actividad del Estado que se
concreta a la formacién y creacidn de las normas juridicas
que reglamentan la organizacién del Estado, el
funcionamiento de sus 6rganos y disciplinan las relaciones
entre el Estado y los ciudadanos y de los ciudadanos entre

sf." 166

El acto legislativo, se traduce en actos de autoridad lato
gensu, llamados leyes que son normas juridicas que tienen como
elementos jintrinsecos la abstraccidén, la impersonalidad y la

generalidad.

165 Cfr., Jellineck, George, op. cit,, supra, nota 12, p. 465.

166 Yid,, Groppali Alessandro, gp. cit., supra, nota 40, p. 225.
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El ﬂrclcui;: 70 constitucional establece que toda resolucién

del Congreso te}:dra el carédcter de ley o decreto, sin embargo, no
establece la diferencia entre uno y otro. La distincién que es
vdlida en la actualidad, " la explican Jorge Carpizo y Jorge

Madrazo:

HEl primer nombre corresponde a las que versen sobre
materias de interés comin dentro de la 6rbita de atribuciones del
peder legislativo. El segundo corresponde a las que dentro de la
misma orbita, sean s6lo relativas a determinados tiempos,

lugares, corporaciones, establecimientos o personas.® 7

Por su naturaleza, la ley es general, imperativa y coercible
porque su_ aplicacién debe incluir a todas las personas, sin
distincién alguna, porque requiere del sometimiento de las

personas que queden en el supuesto que ella prevé y porque su

aplicacién puede darse ain en contra de la voluntad de sus

" destinatarios.

Luis Humberto Delgadillo en su libro "Elementos de Derecho

Administrativo" expresa que el enfogque formal de la funcién

167 La diferenciacién corresponde al articulo 43 de la Constinwién centralista de 1836. Vid.,

Carpizo Jorge y Madrazo Jorge, op. cit, supra, nota 83, p. 71.
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legiélativa, (teniendo en cuenta el 6rgano que la renliza); did
lugar al principio de la tautoridad formal de la ley", que
establece que, s6lo el Poder Legislativo puede crear leyes,
derogarlas o modifjcarlas, a través, de un procedimiento que se
conoce como ‘"proceso legislativo". Asi lo establece la fraccién
£) del articulo 72 constitucional, el cual dispone que: "En la
interpretacién, reforma o derogacién de las leyes o decretos se
observaran los mismos tradmites establecidos para su formaciém."
Asi para que un ordenamiento sea considerado ley, desde el punto
de vista formal y material, debe ser de caradcter general,
imperativo, y coercible, y ademas, ser producido por el Poder

Legislativo, mediante el proceso legislativo. %

Lo clésico al hablar del Organo Legislativo o del Parlamento
es referirse a su competencia legislativa, pero un analisis
detenido de las realidades politicas legislativas actuales pone
de manifiesto la gran preponderancla que el tjecutivo ha ido
adquiriendo en este campo, podemos hablar entonces de una
iniciativa compartida a causa del creciente nidmerc y complejidad
de las leyes que exigen conocimientos especializados, supresién

de la iniciativa parlamentaria en materia de gastos, medida que

168 Cfr., Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto, op. cit,, supra, nota 25, p. 33.
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se estd poniendo en vigor en un nimerc de paises cada vez mayor.
f1e9
- Recordemos que en el capitulo anterior hablamos de las
‘,principales facultades legislativas del presidente y del Congreso
sy dejamos patente la situacién imputable a la Camara de Diputados

'y de Senadores en materia de control del gasto pdblico.

2) ci dm. st iva. "La funcién administrativa, como
-se entiende actualmente, es8 una actividad muy compleja y
comprende tanto la actividad puramente ejecutiva, es decir,
tendiente a la ejecucién de las leyes y contrapuesta a la funci6n
!;.egialativa, cuanto la funcidén administrativa verdadera y propia
due tiende a satisfacer los intereses y las necesidades de la

v-c::olectividad, asi como a la funcién de direccién del Estado.™
170 '

Ignacio Burgoa nos aclara las particularidades de este
concepto diciendo que como toda funcién, la ejecutiva o

,édministratlva se manifiesta en una diversidad cualitativa y

19 Cfr.,, Sdnchez Gonzdlez S, VOZ "Parlamento”, Gran Enciclopedia Rialp, V. 17 p. 836.

70 vid,, Groppali Alessandro, op. cit, supra, nota 40, p. 237.
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cuantitativa de acto‘s de autoridad especificos. El acto
administrativo en abstracto, segin sus atributos esenciales,
presenta sustanciales diferencias respecto de los actos
legislativos y los jurisdiccionales. Mientras las leyes son
abstractas, impersonales y generales. El1 actc administrativo
presenta las notas contrarias a las de la ley, es decir, son

actos concretos, particularizados e individualizados. '™

YEl elemento concrecién implica que el acto administrativeo
se emite, se dicta o se realiza para unoc o varios casos
numéricamente determinados, denotando la particularidad y la
individualidad que el mismo acto rige para las situaciones
inherentes a dichos casos y para los sujetos de diferente
naturaleza que en ellos sean protagonistas. Conforme a estos
elementos intrinsecos, el acto administrative solo tiene
operatividad en tales casos, situaciones o sujetos, sin
extenderse m&s alld del &mbito concreto en relacién con el

-~ -cual se haya producido." 12

m Cfr., Burgoa Ignacio, gp. cit,, supra, nota 45, p. 700.

172 |bidem.
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Conforme a la etimologia, - continta explicando Ignacio
Burgoa~- existe una diferencia entre vejecutar" y "administrar",
la primera acepcidn consiste en realizar o cumplir lo que se
ordena o lo que se ha decidido y lo segundo implica servir,
manejaxr, disponer o mandar. Sin embargo, en la terminologia
juridico-politica las locuciones acto ejecutivo y acto
administrativo se usan para significar una sola funcidén piblica

del Estado. '™

El acto ejecutivo o administrativo, considerado como funcién
piblica de imperio, no se contrae a ciertos actos aisladamente
considerados, sino que, toda vez que por "actuacién" se entiende
una serie normal, continua y continuada de actos sucesivos que
pueden o po tener nexos de causalidad o de teleologia, debemos
reconocer que hablamos de una actuacién permanente y constante de
determinados Organos del Estado que se encuentran vinculados en
una estructura sistematizada y en un cuadro de relaciomes

jerarquicas,'™

s Ibidem.

" 1bid, p. 701
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Es opinién de 1Ignacio Burgea que aunque los Organos
Legislativos y 1los Organos Judiciales del Estado tengan
competencia excepcional para realizar cierxtos actos de indole
administrativa, no por ello ejercen la funcién administrativa o
ejecutiva. A la inversa, si los Organos Administratives o
Ejecutivos pueden emitir actos de carécter legislativo o
jurisdiccional elleo no quiere decir que desempeiien la funcidn
legislativa o Jjurisdiccional consideradas como actuacién

permanente y primordial.

En razén de su contenido, desde el punto de vista material,
la funcién administrativa tambkién es realizada por el poder
legislativo y el judicial al elaborar y ejecutar el presupuesto,
y al nombrar a los servidores ptiblicos en los diferentes &rganos

de su administracié6n. '

La funcién administrativa en primer término, se manifiesta
en el cumplimiento del mandato legal, con el fin de que el Estado
realice sus fines, ya sea en materia de policia, de fomento o de

servicio, lo cual produce situaciones juridicas individuales.

75 bid, pp. 701-702.

76 Cfr, Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto, op. cit,, supra, nota 25, p. 35.
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Complefaremoé este enfoqué sefialando que la idga:de administrar,
en lo que se traduce_la‘funcibnuadmin;ét#ativa; eé'coﬁcebida caomo
el Aménejo‘ de élementos en ia' éjecucién ‘de’ propésitos
determinadog, utilizados para la consecucién de fines. De ello se
derivan las siguientes caracteristicas, segin lo ha expresado

Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez:

a) Se manifiesta en la realizacién de actos jurfdicos o
materiales, que crean situaciones juridicas individuales, es
decir, se manifiesta a través de una actuacidn en la gque se hace
uso de los elementos tanto juridicos como materiales con que

cuenta el Estado.

b) La actuacién de gque se trata, deriva de un mandato legal
que también regula el contenide y los limites de la actuacién,
por lo que se afirma que a través de ella se estd realizando el

derecho.

c) Crea situaciones juridicas individuales, ya que su

efecto produce una transformacién concreta en el medio juridico.
ied

7 ibidem.



. 158

La funcién admingétfativa queda plenamente diferenciaﬁa de
la funcién‘lnegisiat{i;vér 'nc.; g6lo .por considerar si se traéa de
situaciones jurftdicaa: individuales © generales, sino ggmbién
porgue mient:raa:,la funcién administrativa es ejecucién de la ley,
la funcién legislativa es una ejecucién directa de la

constitucién. 78

Mientras la actividad administrativa, con actos concretos,
realiza el fin de satisfacer el bienestar general, la actividad
de gobierno, por el contrario, tiene como fin, la direccién
general del Estado considerado en su unidad, y mientras que
contra los actos administrativos existen diversos recursos,
contra los actos emanados del gobierno en su ejercicio del .poder

politico no se otorga, por el contrario, ningtn recurso de

impugnacién. 7

Segin George Jellineck, la administracién debe entenderse
dirigida al bien comin, administrar significa precisamente

satisfacer los intereses espirituvales y econdémicos en bien de

78 Ibidem.

7 ¢fr., Groppali, Alessandro, op. cit, supra, nota 40, p. 238,
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todos., %

Un gobiérno necesita siempre administrar, sin 1la
administracién el Estado no podria existir ni un wmomento. Se
puede concebir un Estado despético sin leyes ni jueces; pero un
Estado carente de administracién serfa una anarquia. *®' Incluso
para este autor, puede designarse como administracion toda
actividad del Estado que queda, una vez separada la legislacién
y la actividad jurisdiccional. 86lo la administracién es
susceptible segiin Jellineck, de ser explicada por mera oposicidn

a las demés actividades y 6rdenes del Estado. '

Queremos destacar que Humberto Quiroga Lavie propone que si
se pretende avanzar la clasificacién formulada por Montesquieu,
la funcién cumbre no es propiamente la de legislar seguida por la
de ejecutar y luego la de judicar, sino que se trata de decidir,

de aplicar y de controlar. 'S

Es claro para nosotros que el sistema basico de orden para

cualquier 4rea de trabajo se debe manejar también al organizar el

180 Cfr., Jellineck, George, op. cit., supra, nota 12, p. 472.

18 Ibid, p. 463.
Ibid, pp. 463-464.

Cfr., Quiroga Lavie, Humberto, op. cit., supra, nota 160, p. 2.
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Estado basdndonos en las siguientes funciones: planeacién,
entendida ésta como un esquema gque exponga las metas a las que &e
desea llegar; organizacién, como la disposicién y estructuracidén
de los factores con gque se cuenta; integraci6én como la
consecuente complementacidén de los puntos anteriores, direccién
hacia un objetivo y control a fin de que se obtengan logros

cabales.
Humberto Quiroga Lavie explica:

"Maurice Hauriou sostiene que las materias gubernamentales,
esencialmente nuevas porque surgen bajo la presién de los
acontecimientos y siempre urgentes porque interesan a la
unidad y a la salvacién del Estado, no pueden esperar, para
recibir solucidn, a que se deliberen las leyes con el tiempo
que esta operacién requiere y agrega que muchas veces la
dacisién particular va adelante de la regla y si le toca
intervenir a una regla sera un decreto ejecutivo y no una
ley. Estas ideas ponen de manifiesto la independencia que
debe tener la rama ejecutiva del gobierno y lo relativo a la
distincién entre legislacién y ejecucién, segin fue

planteada por la doctrina tradicional." %

8 Ibid, p. 241.
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Con Montesquieu no se halla una clara visién acerca de la
naturaleza de 'la administracién, ya que su concepcidn es en torno
de la ejecucién de la ley. Los ingleses, mediante su idea de la
§rerrogativa ; que abarca todas las facultades administrativas del
rey, de alguna manera tenfan el problema resuelto ya que su idea
de prerrogativa implica todo lo que corresponde al rey deducidas
las limitaciones que le impone el parlamento y que ejercita de

una manera libre en interés del bien comin. &

Este nuevo enfoque y sentido de dar una mayor importancia al
concepto de administrar, parte del entendido de que organizar es
fundamental, nosotros pensamos gque en efecto este punto es
crucial, pues de hecho legislar, administrar y hasta jurisdecir
implican organizar. En principio se hace con base en la ley pero

muchas veces también a base de la politica.
Expresa Humberto Quiroga Lavie:
"Si el concepto de organizacién es central, nosotros los

iniciados en el derecho constitucional, debemos tener

consciencia de que nuestra tarea es una tarea organizacional

8s Cfr,, George, Jellineck, op. cit., supra, nota 12, pp. 456-457.
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Y que no se organiza fuera de leyes ni fuera de reglas, y

qQue se organiza para conseguir resultados.® 186

"El derecho constitucional tiene que estar montado en la
teoria de la organizacién, porque esto le garantizard, a las
constituciones y al derecho constitucional prestarle a la

polftica, al sistema politico el enorme servicio." &

Por Gltimo apuntaremos que expresa Humberto Quiroga que
seqin estas ideas, la teoria de sistemas o de la cibernética
tiene por postulados la decisién, aplicacién y control como
puntos triangulares que permiten a la ciencia moderna producir un
enorme avance, ";no solamente en las ciencias fisicas sino también

de las ciencias humanas y sociales." 188

w én_Ju aic al. "Se denomina funcién jurisdiccional
la actividad caracteristica del Estado que tiende a lograr la
observancia de las normas juridicas preconstituidas mediante la

resolucién, con fundamento en ellas, de las controversias que

18 Vid., Quiroga Lavie, Humberto, gp. cit,, supra, nota 160, p. 3.

7 Ibidem.

188 bid, p.2
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surgen tanto entre los particulares, como entre los particulares
Y /los entes pitblicos, mediante la actuaciém coactiva de las

sentencias,n 189

Materialmente esta funcién presupone una contradiccién de
intereses o una situacién de duda o incertidumbre que con la
aplicacién del derecho puede resolverse. La funcién
jurisdiccional tiene como fin el respeto de la mnorma que ha sido
producto de la funcion legislativa, al darle defimitividad a la
sentencia, que adquiere la calidad de cosa juzgada, por lo cual

no podr4 ser modificada. ™

El artfculo 17 de nuestra constitucidn establece la
prohibicién a toda persona de hacerse justicia por su propia mano
ejerciendo violencia para reclamar su derecho, =e coasigna gue
les tribunales estardn expeditos para impartirla em los plazos y
términos que fijen las leyes, emitiendo sus resoluciones de
manera pronta, completa e imparcial y mediasre wun servicio

gratuito. Esto deriva del derechc que tiene toda persona

19 Vid,, Groppali, Alessandro, op. eit., supra, nota 40, p. 433.

1%0 Cfr, Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto, op. cit, supra, nota 25, p. 233,
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consistente en que se le administre justicia, es un derecho

intimamente relacionado al orden y a la paz social.

Ignacio Burgoa nos aclara que el acto jurisdiccional y el
acto administrativo ostentan las mismas notas intrinsecas que los
diferencian de la ley en su sentido material aunque esas
caracteristicas son los elementos de concrecién, particularidad
e individualidad, 1la diferencia estriba en que el acto
jurisdiccional, a diferencia del administrativo se motiva por un
cenflicto, controversia o cuestidn contenciosa cuyc objetivo
principal es la solucién en la que "se dice el derecho" entre los
contendientes o sujetos del cenflicto o cuestidén contenclosa,

locucién de la que deriva el calificativo "jurisdiccional® '

La delimitacidn y descripeidn tipica de la jurisdiccién no
coincide completamente con las funciones tradicionales que
comprende por ejemplo, cuando hablamos de la jurisdicciodn
voluntaria. ' En razén de la naturaleza intrinseca del acto,
el Ejecutivo realiza funciones jurisdiccionales cuando a través

de sus tribunales de lo contencioso-~administrative y del trabajo,

" Cfr., Burgoa, Ignacio, op. cit., supra, nota 45, p. 701.

192 Cfr., Zippelius Reinhold, gp. cit., supra, nota 32, p. 330.
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reéﬁelve lés controversias que le someten; y el Legislativo
cuando juzga la legalidad de las elecciones o al juzgar la
responsabilidad politica de los servidores piblicos. Asi la
funcion’ judicial materialmente supone la existencia de una
situacion de duda o conflicto de derechos, con la presencia de
pretensiones opuestas y que se manifiesta a través de una
resolucién, generalmente una sentencia, con el fin de mantener el

orden juridico y dar estabilidad a las situaciones juridicas. '»

4) El Organo EJecutivo. En estricta teoria constitucional el
Poder Ejecutivo es unipersonal y al depositarse el poder en un
86lo individuo, los secretarios de estado y jefes de departamento
administrativo no forman parte de dicho poder, por lo que s6lo
pueden ser considerados como empleados de confianza del
presidente. '

El Organo Ejecutivo en México lo componen el presidente de
la Repiblica y el Ejecutivo Federal, -aclara Héctor Pix Zamudio
en el tercer Congreso Iberoamericano de Derecho Constitucional-,
es preciso no confundir, al presidente de la Repiiblica como

titular del 6rgano, con el Ejecutivo Pederal que comprende toda

193 Cfr.. Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto, op. cit., supra. nota 25 pp. 33-34.

194 Cfr,, Carpizo, Jorge y Madrazo, Jorge, op. ¢it., supra, nota 83, p. 53.
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la organizacién técnica y burocritica que sirve de apoyo para la

realizaci6én de las funciones del primero. '%

El articulo 80 constitucional es muy claro al sefialar que:
"Se deposita el ejercicio del supéemo Poder Ejecutivo de la Unién
en un s86lo individuo, que se denominar& "Presidente de los

Estados Unidos Mexicanos."

Por lo que se rafiere al Ejecutivo Federal el articulo 90 de

la Ley fundamental establece:

"La administracién pdblica federal sera centralizada y
paraestatal conforme a la Ley Orgédnica que expida el
Congreseo, que distribuird 1los negocios del orden
administrativo de la Federaci6n que estar&n a cargo de las
Secretarfas de Estado y Departamentos Administratives y
definird las bases generales de creacién de las entidades
paraestatales y la intervencién del Ejecutivo Federal en su

operacién.

195 Cfr., Fix Zamudio Héctor, op. cit., supra, nota 47, p. 64
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Las leyes determinarén las relaciones entre las entidades
paraestatales y el Ejecutivo Federal, o entre éstas y las

Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos."

En concepto de Héctor Fix zamudio el Ejecutivo Federal debe
dividirse en tres grandes sectores, y no en dos como lo sefiala el
citado articulo 90 de la Constitucién Federal, o sea las
instituciones centralizadas, las descentralizadas y en tercer

lugar las empresas y los fideicomisos puiblicos. %

El primer sector lo compone: a) la Presidencia de la
Repiblica; b) las Secretarfas de Estado; c) el Departamento del
Distrito Federal; d) la Procuraduria General de la Repiiblica y
de Justicia del Distrito Federal; e) los Organos de la Reforma

Agraria. 7

En el segundo sector se comprenden los organismos pilblicos
descentralizados, con personalidad juridica y patrimonio propios,
como son entre otros, el Instituto Mexicano del Seguro Social,

el de los Trabajadores al Servicio del Estado, y el Fondo

1% Cfr., Fix Zamudio Héctor, op. cit,, supra, nota 47, p. 643.

197 1hid, pp. 643-644
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Nacional de la Vivienda de los Trabajadores, entre los mas

conocidos, %

El tercer grupo de institucliones que se encuentran bajo la
coordinacién del Ejecutivo Federal, es el que se califica como
"paraestatal® o "empresarial® y comprende una amplia gama como
son las Empresas de Participacién o Propledad Estatal, las

Sociedades Nacionales de Crédito y los Fideicomisos Piblicos.
199

La Ley Orgénica de la Administracién Piblica Federal,
promulgada el 24 de diciembre de 1976, en cuyo articulo 26 se
enumeran 18 Secretarfas de Estadc y un s6lo Departamento, el del
Distrito Federal, es la gque regula el despacho de los negocios

del orden administrativo.

a) Primacia del Ejecutivo. Segin los estudiosos del derecho
constitucional como de las cuestiones politicas, no sélo en
México se ha dade la tendencia hacia la preeminencia del

Ejecutivo. En este sentidc Héctor Fix Zamudio comenta:

98 bid, p. 644.

1% Ibidem.
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"Si efectuamos un examen comparativo de los regimenes
contempor&neos, tanto desde el punto de vista de las
disposicicnes como de la realidad politica, hasta donde es
posible conocer esta dltima, observamos en esta segunda
posguerra una clara y definida tendencia hacia el
reforzamiento de la posicién del Ejecutivo frente a los
restantes organismos del poder, inclusive en los gobiernos
de ¢tradicién parlamentaria, como Inglaterra y Francia,
debido a las rapidas y aceleradas transformaciones
aconémicas y sociales de los Estados contemporineos, que en
el sector de los paises de democracia occidental y burguesa
implica la superacién del Estado de democracia clasica
liberal e individualista, hacia el dencminado Estado social
de derecho o Estado de bienestar, debido a la intervencién
constante y permanente del Ejecutivo (por ser el que cuenta
con la mayor parte de los instrumentos técnicos para
hacerlo) en 1las actividades econémicas, sociales y
culturales, con objeto de lograr al menos un minimo de
justicia social, a través de la redistribucién de bienes y

servicios y la regulacién de las actividades econémicas"™.
200

20 Ibid, p. 641.
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César Romero en su escrito denominado "El Poder Ejecutivo en
la Realidad Politica contemporéinea' expresa  los siguientes

razonamientos:

"Entre los factores que inciden en el desmesurado
crecimiento del Poder Ejecutive =-al que recientes leyes
fundamentales de occidente tratan de institucionalizar
pueden (sin pretender agotar su repertorio), anotarse las
que siguen: a) frecuencia de los estados de emergencia; b)
facultades militares; c) la conduccién de las relaciones
internacionales; d) politica y planes de progreso econémico
y s8ocial; e) direccién burocrdtica; £) delegacién de
funciones legislativas; g) crisis del parlamento y de los
partidos politicos; h) centralizacién de 1los estados
(decadencia del federalismo); i) lucha contra los grupos de
presién; j) liderazgo y jefatura del estado; k) progreso
técnico y cientifico; 1) masificacién e industrializacién de
la sociedad actual; 11) funciones del Estado moderno

(planificacién).n 20

En conclusién César Romero expresa:

Vid.,, Romero César, Enrique, "El Poder Ejecutivo en la Realidad Polftica Contemporinea”,
Jurisprudencia Argentina, afio XXV, nim. 1393, nov. de 1962, Buenos Aires, p.2
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"La planificacién exige un gobierno firme y estable. Incluso
en la derecha se habla de economia “concertada™; pero no hay
concierto alguno sin director de orquesta y el Ejecutivo es
el unico que puede desempefiar tal papel. Las asambleas, por
su propia estructura, son incapaces de hacerlo; tan s6lo
pueden proponer reglas y velar por su respeto... en un
Estado débil no es posible 1la planificacién y atn suponiendo
que lleguen a definirse objetivos conforme al interés

general, no se poseeran los medios para alcanzarlos."?®

Jorge F. Gaxiola por sBu parte, vierte las siguientes

consideraciones en la revista de la Facultad de Derecho de

México, bajo el Titulo "La Presidencia de la Repiiblica"

puntualizando que:

"Independientemente del “caudillaje” propio de los paises
iberoamericanos, dos han sido las causas que han fomentado
el desarrollo del poder del jefe del Estado, que tiene ya
dimensiones gigantescas. Por una parte las nuevas doctrinas
sociales conducen hacia la planificaci6n 2 e}
intervencionismo en materia econémica y, per la otra los

graves peligros internacionales que acechan al mundo.

202

Ibid, p. 6
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Particularmente éstos dos ultimos,. impulsan a los pueblos a
tolerar actividades gubernamentales que limitan la lil;ertad,
porque en periodos de amenaza proveniente del exterior se

exalta el patriotismo y se desarrolla la cohesién nacional."
203

Jorge F. Gaxiola retoma la descripcién del pensamiento de
ortega y Gasset para explicar que el direccionismo estatal y la
economia planificada, tienen relacién con el imperio de las masas
que describié este ultimo en su libro "Rebelién de las Masas'.
Las masas, la aglomeracitn, la muchedumbre no actiia por si misma,
busca la seguridad sin lucha ni esfuerzo ni riesgo; el gobierno
habr4 de facilitar las cosas medliante mejoras en las técnicas de
ayuda soclal y econémica que, a su vez fomentan la
centralizacién, la dominacién minoritaria. Para tedo esto se
requiere planificar y la planificacién la ejecuta y realiza el

poder Ejecutivo. %

Joseph la Palombara en su obra "Politics Within Nations"

sugiere lo que para él1 son las principales razones por las que se

203 Vid., Gaxiela, Jorge F, "La Presidencia de Ja Repiiblica®, Revista de la Facultad de Derecho
de Méxice, Tomo XIII, niim 49, enero-marzo, México, UNAM, 1968, P. 48
206

Ibid, pp. 48-49
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concentra el poder en el Ejecutivo e incluye las siguientes: a)
las emergencias nacionales -reales o imaginarias- que requieren
de rapidez y que incrementan el poder del Ejecutivo, b) los
poderes de emergencia que las constituciones depositan en el
Ejef:ui:ivo, c¢) las reformas constitucionales gque han alterado la
distribucién de competencias entre los poderes Ejecutivo vy
Legislativo, d) el creciente nimero y la complejidad de 1la
politica y de los problemas del gobierno, e) el aumento de la
intervencién gubernamental, £) la inclinacién ideolégica, cada
vez mayor a un concepto de Ejecutivo fuerte y centralizado y g)
el arraigado impulso humano para otorgarle liderazgo a una sola
persona. ** Esta autor mencioma también una idea que no hemos
incluido con anterioridad, por lo menos de manera directa,
consistente en que el Ejecutivo cuenta con la expansién de sus
oficinas debido a que cada vez son mas las personas gue trabajan
a su servicio, las agencias asociadas que colaboran con €l y gque
leﬂsjtgnifican conocimiento e informacién que le dan apoyo para

ser ltder., ¥

K Cfr. La Palombara, Joseph, *Politics Within Nations®, Nueva Jersey, Prentice Hall, 1974, p.
[ 221

P 206 qhig, p, 225
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Jorge Carplzo y Jorge Madraze en 8su libro "Dereche
Constitucional", aceptan la misma situacidn, para elloe:

"Lag caracteristicas de la vida moderna han propiclade el
desarrollo de una tendencia prdcticamente universal que ne
manifiesta en el predominio del Poder Ejecutivo sobre los otros

Poderes u Organos del Goblerno.n 207

Jorge Carpizo en su libro "El Presidencialiomo Mexicano" explicai

"... las causas de fortalscimiento del Poder Ejecutivo aon
diversas de acuerdo con cada pafs y su sltuacidén acondmica,
politica, soclal, cultural; oin embarge, ancontramos
factores que han influfdo on caanl todos log palsen en el
fendmano contempordnec dae un Poder Njecutivo predominante:
los problemas econdmicos, wnoclales y dew planeacién; los
problemas da defensa y militaros; su papel en lam relaclones
internacionales: la delegacidn de facultades legislativas,
y el control de la opinidn publica a través de los madios

masivos da informacisn,n

207 yid, Carplzo, Jorge y Mudrazo, Jorge, pp.clt, ppia. nota 83, p, 52,

208 yig, Carplzo, Jorge, gp, ¢iL, BUDLA. Nota 91, p, 22,
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Advierte Héctor Fix Zamudio que la preeminencia del

Ejecutivo sobre los otros 6rganos del Estado es una gituacién que

.—-no puede modificarse sustancialmente ni retornarse a etapas

histéricas anteriores, por lo que partiendo de esa realidad, los
esfuerzos de la doctrina, la legislacién y la jurisprudencia de
nuestra época Ge han orientado hacia los instrumentos que
permitan lograr un equilibrio de los diversos Organcs del Poder,
especialmente en cuanto a los medios de control del Ejecutivo,

cada vez mas complejos y variados. 2

Debido a que el propésito de esta tésis no es el hacer un
examen exhaustivo de los medios de control existentes, bastenos
mencionar que el investigador Héctor Fix Zamudio ha realizado un
muy profundo anilisis de los instrumentos de autolimitacién del

propio Ejecutivo.

Jorge Carpizo y Jorge Madrazo sefialan que el Constituyente
de Querétaro plasmé en la ley fundamental el predominio del Poder
Ejecutivo al investirlo con muchas y muy importantes facultades,
pero también otorgé a los otros cuerpos, Legislativo y Judicial,
las facultades necesarias para controlarlo, sin embargo, las

caracter{sticas particulares del sistema polftico de nuestro pais

L Clr., Fix Zamudio, Héctor, op._cit., supra, nota 47, p. 651.
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han propiclado que dichos controles no operan efectivamente an la
realidad. El Poder Legislative 1] ha debilitado Yy

consecuentementa, el Ejecutivo se ha fortalecido. ¥

El predominio del Poder Ejecutivo en México se axplica entre
otras razones por la jefatura real que ajarce en ol partido
predominante; la forma de designacién do loa minintros de la
Suprema Corte, gue llaga a producir compromimos politicos; la
concentracién de las mAs importantes facultades on mataria
econémica y su intervencién en la economia a través de loo
organismos descentralizados y empresas de participacién estatal)
la institucionalizacién del ejdrcito; lan facultades
extraconstitucionales que ejerca; el control abmoluto da la
politica internacional, las cuestiones de planeacidn, la

delegaci¢n de facultades leglslativas, el control de la oplnidn

. pdblica y el hecho de que partenace al partido predominanta. 4"

André Hauriou no deja de reconocer las razones da la

primacia o hipertrofia -como ¢l la llama- del Ejeacutivo en los

10 cf Carpizo, Jorge y Madrazo, Jorge, gn, clt, guprs, nota 83, p. 52.

21 pbidem.
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Estados modernos incluso por cuanto se refiere a las sociedades

desarrolladas de Occidente y apunta:

a) los problemas de defensa e incluso de supervivencia del
grupo nacional ge presentan con mas agudeza que en otro tiempo,
este fenémeno se percibe por lo que respecta a armamento atémico
y sefiala que en estos casos "dificilmente se puede confiar la

decisién a un pParlamento’.

b) Socializacién tecnocratica y crecimiento del Bjecutivo,
ya que existen expertos o tecnécratas que se agrupan alrededor de
61, y que participan, en razén de su competencia, en los procesos
decisorios, principalmente bajo el control del Ejecutivo. Al

faltar el impulso popular son los técnicos quienes actGan.

¢) Los medios modernos de andlisis, informacién o control
de la opinién piblica son de mias f&cil manejo para el Ejecutivo

que para el Parlamento o la Asamblea Legislativa.

Hoy en dfa los gobernantes conocen mejor que en otros

tiempos %el momento polfitico" y pueden aprovecharlo mejor.

d) Ademds de la autoridad gue les viene de su propia

competencia, los Ejecutivos modernos reciben una delegacidn
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directa de la soberania nacional, por lo menos su investidura es
mis espectacular que la que se concede a los miembros del

Parlamento o a las Legislaturas. "2

J.L. Gonzédlez Berenguer, respecto al desarrollo del tema
"Divisi6én de Poderes" en la Enciclopedia denominada "Gran

Enciclopedia Rialp", sobre este tema es muy claro:

"Los doctrinarios de la época fascista, defendiendo a toda
costa la idea de la unidad del poder, intentaron sustituir
el principio politico de la divisién de poder por el
principio técnico de la separacién de funciones. La tésis
fue defendida a la sazén con mezquinos criterios, pero hay
que reconocer lo que tiene de verdad y de realismo. Este
realismo se cifra en el reconocimiento de un hecho
incontestable: el de que el pz;der, el poder de verdad, el
poder sin apellidos, es el Ejecutivo. La prusba estd en que
la misién de les otros dos es frenarle, sefal evidente de
que es €l y s6lo él, el que tiende a desbordarse; y la

prueba estd también en que en los momentos de crisis se

e Cftr., Hauriou, André y otros, Derecho Constitucional e Instituciones Polfricas, 2da. Ed.,
Barcelona, Espafia, Editorial Ariel, 1980, p. 763.
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concentra en el ejecutivo,' Y ello de modo automstico, el

ejercicio del poder.n 23

5) _E] Organo Legislativo. El Organo Legislativo o Congreso de la
Unién, se llama propiamente Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos y se integra por representantes electos
popularmente y estd dividido en dos CéAmaras, una de diputados y
otra de senadores, que dentro del principio de colaboraci6n de
poderes, realiza primordialmente las funciones de elaboracién de
la ley y control politico sobre el Organc Ejecutivo, asi como las
funciones inherentes a su calidad de legislatura local para el
Distrito Federal, de acuerdo con las facultades y segGn las bases

que le sefiala la constitucién.

Sagin los articulos 52 y 56 de nuestra constitucién la
Camara de Diputados se compone de representantes de la nacién, de
los cuales 300 son electos segln el principio de votacién
mayoritaria relativa mediante el sistema de distritos electorales
uninominales y 200 mediante el sistema de representacién
proporcional a través del sistema de listas regionales. Por su
parte el Senado se compone también de representates populares en

nimero de 64, eligiéndose en cada Estado y en el Distrito Federal

23 yid, J, L. Gonzdlez-Berenguer, VOZ "Divisién de poderes®, Gran Encidopedia Rialp, V 18,
pp. 670-671,
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cuatro senadores, de los cuales tres serdn electos segin el
principio de votacién mayoritaria relativa y uno serd asignado a

la primera minoria.

Debe entenderse que diputados y senadores tienen un régimen
juridico que es prAicticamente el mismo y no que su representacidén
sea distinta ya que los mismos requisitos son tanto para uno como
para otro con excepcién de la edad. Ambos son inviolables por las
opiniones que manifiesten en el desempefio de sus cargos; no
pueden disfrutar de empleos federales o estatales remunerados;
tienen una igualdad en sus responsabilidades., Son electos
directamente por el pueblo, los diputados cada tres afios y los

senadores cada seis. ¥

Los diputados actian como representantes de toda la nacidn;
pero cuando se discuten asuntos particulares del distrito que los
eligis, como es légico, actdan como representantes de ese
distrito. Los senadores actuardn igual como representantes de la
nacién cuando se discuta un asunto de alcances nacionales, y
actuaran como representantes de su estado cuande se discuta un

asunto relativo o concerniente a esa entidad federativa, %

216 Cfr., Carpizo, Jorge y Madraza, Jorge, op, cit., supya, nota 83, pp. 65-66.

215 Ibid, pp. 64-66.
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a) Primacfa del Jegislativo. César Quintero en el tercer
Congreso Internacional de Derecho Constitucional asever6:

"iin la Constitucién norteamericana y en las iberoamericanas,

con excepcién de la chilena de 1890, primero se regula el

Organce Legislativo, luego el Ejecutivo y después el

Judicial. De igual manera, las constituciones

ibercamericanas que contienen la cliusula expresa de la

separacién de los poderes colocan en primer lugar al

Legislativo,r 21

César Quintero comentd también gue la primacia del
Legislativo es puramente conceptual, o mas bien, implica una
deferencia constitucional hacia el 6rgano que se supone ha de
dictar la ley a la cual deben supeditar su actuacién los otros
dos érganos superiores del Estado, pero en la realidad es casi
imposible que un 6rgano numeroso heterogéneo y de funcionamiento

lento e intermitente pueda prevalecer sobre los otros. a7

6) El _Organo Judicial. Por su parte el Poder Judicial Federal
estl compuesto por la Suprema Corte de Justicia, integrada por 21

ministros npumerarios y 5 supernumerarios, nombrados por el

216 Cfr., Quintero, César, op, cft., supra, nota 36, p. 780.

A bidem.
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presidente de la Reptblica con la aprobaciédn del Senado* y que
funciona en plenc ¢ en esalas, gque son: civil, penal,
administrativa, laboral y auxiliar. Los tribunales de Circuito,
Colegiados en materia de amparo y Unitarios en materia de

apelacidn y Jueces de Distrito. '

El articulo 94 de la constitucidn establece la organizacién
del Poder Judicial. Los Tribunales Federales posaen una doble
competencia: la que podemos calificar como ordinaria federal
regulada por los articulos 104 y 106 de la Conotitucidn vigente,
y la relativa al juicio de amparo consagrada en los articulos 103

y 107 de la carta fundamental.

El organo Judicial al que hemos da referirnos es el Poder
Judicial Fedaral, que es el organismo integradoc por leos jueces y
tribunales que conocen y deciden las controversias aobrae
aplicacién de leyes federales y las xslativas al julcio de
amparo. Dpebemos distinguir entre los linteqram:es del Poder

Judicial en los términos del articulo %4 de la constitucidn y loas

218 Cfr., Madrazo, Jorge, VOZ *Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos',

Miéxico, UNAM, Instituto de Investigaclones Legislativas,
1983, tomo 11, p. 273,

¢ ADENDUM. Se han aprobado modificaciones a Ia constltucién en esta materia, mismas
que sefialamos al final de este trabaje.
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tribunales federales en sentido amplio tales como los Tribunales
Militares, las Juntas de Conciliacién y Arbitraje y el Fribunal
Fiscal de la Federacién.

n) Primacia del Judicial.

Sefiala Jorge Reinaldo Vanossi:
"Es un hecho notable de nuestro tiempo saber que,
recuperandose del derrumbe de la segunda guerra mundial,
algunas de las potencias intervinientes en ella y, en
particular aquellas a que pertenecieron los sistemas
derrotadeos han ordenado su reconstruccién imstitucional en
funcién de un sistema de poderes limitados en el que asignan

al judicial una gravitacién que no habian aceptado hasta

entonces.

Alemania a la cabeza, marca el movimiento de confianza en el
juez; y sus magistrados y profesores ~que escasas décadas ha
Yy en boca de Karl Schmitt daban sl quajldo‘ de su
desconstitucionalidad~ se vuelven, en cambio, para hacer la
gran relvindicacién del juez como guardidn del sistema

constitucional; postura que surge de los alegatos de Otto
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Bachoff, During y Karl Loewenstein entre otros muchos

juristas contemporanecs.n 2%

C. Otros Enfogues. Ademis de las muy extendidas teorias de la
colaboracién de poderes y de la distribucién de funciones, qu'e
son las que consideramos no sélo como las mads extendidas, sino
como las que vienen a explicar gran parte del conjunto de las
actividades encomendadas y de 1la conformacién del Poder del
Estado, encontramos que existen varios enfoques o concepciones si

se prefiere, por lo que hemos querido hacer mencidn de ellos.

1. El Generalizado o Vulgar. La teoria de la divisién de poderes
ha sido muy difundida y sin embargo ha sido cbjeto de diversas
interpretaciones y criticas. En su aceptacion mds absoluta y méas
vulgarizada, la teoria de la separacién de poderes supone cuat.o

condiciones:

a) Que la actividad de todo Estado se circunscribe a tres

funciones: legislacién ejecucién y justicia;

219 Vid., Reinatdo Vanoszi, Jorge, VOZ "Poder Moderador™, Enciclopedia Jurfdica Omeba, Buenos

Aires, Argentina, Ed. Driskill, S.A., 1987, tomo XX, pp. 491-492,
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b) Que todo Estado posee tres clases de Poderes: el

Legislativo, el Ejecutivo y el Judicial;

c) Que el ejercicio de cada una de dichas funcicpmes y la
posesién de cada uno de los referidos poderes deben estar
atribuidos respectivamente a tres Srganos superiores distlotos:

el Lagislativo, el Ejecutivo y el Judicial;

d) Que estos tres &rganos son independientes e iguales en

jerarquia Yy deben estar completamente separados.

De acuerdo con esta concepcién 6rganos y funciones serfan
coincidentes y no habria colaboracién. Por tanto, el Estado mismo
no sarfa un ente soberano con unidad de poder, £ino un complejo
de poderes que funcionarian merced al concurso independiente de

sus titulares. 20

En un debate sobre la ditima reforma al articulo 49
constitucional el diputado Jorge Saracho Alvarez refiriéndose a
uno de los constitucionalistas de los Estados Unidos, expresé el
problema que representa una concepcién absoluta y tajante de la

division de poderes comentando el caso de tres caballos gue en

20 ¢fr., Quintero César, gp. cir, supra, nota 36, pp. 759-760.
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lugar de tirar simultaneamente del carro, cada cual jalaba por su
lado y tendrian gue acabar por destrozarlo. Esto, en efecto, es
el problema que se tendrfa que enfrentar si se separan
completamente a los tres 6rganos del poder, ddndoles una misma

jerarquia,

Cuando se entiende a la divisién de poderes como un
principio rigido, se piensa que el Ejecutive tiene wuna
prohibicién absoluta de desarrollar actividades legislativas y
que los Sérgancs jurisdiccionales aplican normas preconstituidas,

sin embargo, nada més alejado de la realidad.

2. De io Forzopa Distribucion de Funclones. Contrapuesta a la
teoria que sélo admite la separacién de los poderes en los
sistemas presidenciales rigldos, existe otra segin la cual toda
forma de Estado supone una gseparacién de poderes; ya que como es
l6gico para toda organizacidn gubernamental, por autoritaria que

saa, se regquiere una distribucién de funciones. 2!

Aqui{ radica la importancia de distinguir entre la divisién
del trabajo y la separacién de poderes, ya que definitivamente la

dltima bien entendida debe llevar al equilibrio.

2 hid, p, 774,
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i Esta manera de entender el principio que estamos estudiendo,
es sumamente peligrosa, ya que desnaturaliza los conceptos gue es
lo que hizo Kelsen al sostener que todo Estado es de derecho. Asi
pues, consideramos que se debe de ser sumamente cuidadoso para mo

inutilizar el principio, diciendo que la separaci6n de poderes es

comdn a toda forma de gobierno. 2

Sefiala Herman Heller que en la autocracia, la divisidn del
poder del Estado presenta una fisonomia totalmepte distinta a la
que se da en la organizacién democratica del Estedo de derecho,
tanto segdn se establece en los principios como en le realidad.
Todo poder estatal proviene aquif del autécrate; & €1 incumbe
adoptar todas las decisiones politicamente relevaptes y es
evidente gque con ello se aleja de la realidad, ys qgue gl
autécrata no es omnisciente u omnipotente. En la préctica, el
monarca absoluto y el moderno dictador han de repartir
ampliamente su poder ante todoc con su burocracia y los demas
drganos de domipacién, con grupos de poder religiesos, econdmicos

y de otra indole. 2

22 Ibidem.

22 Cft., Heller, Herman, gop, cit, supra, nota 3, p. 267.
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Resulta entonces, gque la divisién del trabajo es ya
inherente al Estado, con lo que el valor prdctico de la divisidn
de poderes va més alld, Por allo aseveramos que lo decisivo
respecto a la divisién de poderes, es, mds que una divisldn
funcional de las tareas por razones técnicas, una limitacién de
las mismas, ya que el propdsito esencial de la teoria fue y sigue
siendo el evitar el sxceso en el ejercicio del poder. La division
de poderes més que lograr mejorar técnicamente la eficacia de las
decisiones de gobhierno, cobra wvalor por su objetive quae es

garantizar la libertad del hombre.

3, PRe _la Igualdad de los Poderes. En relacién a este enfoque
César Quintero expresa en su exposicién denominada "El principio
de la separacion de poderes y su valor actual en Ibaroamérica",
Que una de las cuestiones mis delicadas y discutibles con
respecto a la separacién de poderes es la que se refiere a la
jerarquia de los tres podsres., Montesquieu no tratd aste aspecto,
ni su alternativa que vendria a ser la primacfa de uno de dichos
poderes, Tampoco la Constitucién de los Hstados Unidos trata

expresamente este problema. 2

22 Cfr., Quintero César, op, cit,, sUpIR. hota 36, p. 779,
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"Algunos autores afirman que el esquema de Montesquieu y sl
de la Constitucién Norteamericana implicitamente se basan en
la aludida igualdad. Sostienen, en consecuencis, gque
doctrinalmente ninguno de los tres poderes prevalece sobre

los otros." ¥

César Quintero, al continuar con su exposiciéan indica:

“Cabe advertir que la Constitucidén de los Estados Unidos no
establece la igualdad jurifdica de los tres JOrgancs
superiores del Estado, ni la primacia de ninguno de ellos.
Este otro rasgo de sabiduria politica de los constituyentes
de Piladelfia, ha permitido que el principio evolucione de
acuerdo con el desarrollo y las variaciones sociales y
econémicas de esa nacién. Asf{, segin vanderbilt, en tres
diferentes etapas de 1la historia nortesmericana ha
predominado cada uno de los tres poderes. Desde 1789 hasta
la guerra civil prevalecié el congreso, segin el citado
autor. Desde la referida guerra hasta la primer década del
s8iglo XX predominé la influencia de la Suprema Corte y de

los demds tribunales de justicia. Y, a partir de la primera

2 Ibidem.
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Guerra Mundial se inicié la hegemonfa del poder ejecutivo.!
2]

Fidel Herrera Beltr&n, en su articulo "La Divisién de
Poderes" de la revista Pensamiento Politico, comenta que en
México, el dictamen de la 2a. comisién da congtitucidn, en la
45a. sesién ordinaria del Congreso Constituyente, celebrada el
dia 16 dea enaro de 1917 refiriéndese al articule 49

constitucional expresa:

'"Trata éste de la divisién de los poderes, siguiendo la
tooria de gue el ejercicio de la secberanfa lo hace al pueblo
por tres poderes que son iguales entre 8L, como drgancos de
una misma soberania, la del pueblo. Esta teorfa de los tres
poderes es esencial en nuestro sistema politico; es al
pivote en que descansan nuestras instituciones, desde el

punto de vista meramente constitucional." 2%

Junto con Fidel Herrera Beltr&n, consideramos que esta

igualdad ds la que habla el dictamen y deo la que no hace

2% Ibid, pp. 770- 771,

27 yid, Herrera Beltrdn, Fldel, op, Sit., supra. nota 144, p. 70
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referencia alguna nuestra constitucién, en la realidad no es
posible, porque siempre tiene la preeminencia alqupo de los

organos del poder. 2

Por dar un ejemplo de cémo la jerarquizacidn de los poderes
se comprende de forma diferente entre los doctrinarios, béstenos
sefialar que para Felipe Tena Ramirez el Poder Judicisl cusndo
desempefia en el juicio de amparo funciones espaciales adquiere
una categorfa que le otorga la constitucidén, con lo que: %... se
coloca al mismo nivel que la Constituci6n, es decir por encima de
los otros dos poderes, a los cuales juzga y limita en nombre de

la ley suprema,®» 2

Ignacio Burgoa considera por su parte que:

“La colaboracién, en puridad légica, sélo puede existir
entre dos o mAs 6rganos que se aencuentren en una situacién
de igualdad, o sea, que no haya ninguna dependencia de unos
respecto de los otros, es decir, que no se vinculen
jer&rquicamente de superior a inferior de tal manera gue

entre ellos se observe un respeto reciproco. El hecho de gue

28 ibidem.

2 Yid., Tena Ramirez Felipe, Derecho constitucional Mexicano, 2da. £d., México, Ed, Porrua,
1987, p. 247.
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un érgano esté subordinado a otro en cuanto a la integracisn
y permanencia del elemento humano que lo personifiqus,
elimina toda posibilidad de colaboracién en el sentldo
politico del concepte, aunque etimolégicamente pueda

calificarse con este vocablo la prestacién de un servicio.
230

8in embargo, nosotros entendemos que respecto de algunos
actos 1los Organos del Estado actian colaborando antre si,
vinculdndose como iguales pero es indiscutible gue pueden y deben
controlarse, aunque bien es clerto que aguel qua limitase a otro
en actos constantes podria llegar a cobrar con el transcurso del
tiempo 1la preminencia politica y, dependerd de la norma
constitucional que se dé& dicha flexibilidad.

Jellineck aclara muy bien otro punto cruclal respacto a la
igualdad de 1los poderes y esto nos ha hecho recordar la
pretendida funcién que en México se quiso dar al Bupremo Poder

Conservador. Expresa el citado autor:

",.. podria el Estado en muchas ocasiones, encontrarse

detenido en su actividad; y estos casos no pueden ser

20 Vid., Burgoa Ignacio, op, ¢iL., supra, nota 45, pp. 707.708
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resueltos mediante la construccién de un podar legal para
loe conflictos de Estado, sino por la elevacién de uno de
los oOrganos... de suerte que asuma el cardcter de
unificador, y al atribuirse la plenitud del poder, decida la
lucha. Ante la realidad politica que se nuestra en tales
conflictos, quedan en suspengo todas las teorias relativas

a la igualdad de los podereg.m 2!

4. Dol Presidenclalismo Necesario para la Separacién de Poderes.
En principio -Sefiala Jorge Carpizo-, se entiende que en un
sistema presidencial la separacién de poderes debe ser mas clara,
disfana y profunda, que en otro sistema de gobierno, ya que en
éste se trata de realizar un deslinde tajante entre los Poderes
Ejecutivo y Legislativo, y de que miembros de uno de sllos no

sean al mismo tiempo miembros del otro. 2

L4 Vid., George Jellineck, op. ¢it,, supra, nota 12, p. 466

32 Cft., Carpizo Jorge, op. cit,, supra, nota 91, pp. 14-15
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Algunos autores que defienden una auténtica separacién del

poder se muestran a favor del llamado régimen presidenclalista,
ellos son Redslob y Schmitt. 23

Recordemos que en el régimen presidenclal, ni el presidenta,
ni secretarios de estado son miembros del Congrese, en cambio en
el sistema parlamentario los miembros del Gabinete son también

miembros del Parlamento.

No obstante lo anterior, hay algunos autores que consideran
que la separacién de poderes esté& mas caracterizada en el sistema
parlamentarioc que en el presidencial como son Dabin y Burdeau.
24 gg basan en la idea de que bajo este tipo de gobliarnoc es
todavia mas acentuada la separacién de las funciones y la

colaboracién de los érganos.

Otros autores sefialan gue cuando el régimen de gobierno es
@l parlamentario, se puede dar la situacién que Montesquieu
describi¢ como unién de poderes, ya que por ejempleo en Gran

Bretafia desde que el gobierno se independizé del monarca para

- Cfr., D. Sevilla, Andrés, VOZ: "Parlamentarismo”, Gran Enciclopedia Rialp, volumen 17, p.
831,

Cfr., Quintero César, op. cit,, supra, nota 36, pp. 774.775.
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pasar a depender de la Camara Baja, los miembros del gobierno
pertenecen, sin excepcién, al Parlamento. Asi pues, hay quienes
consideran precisamente, que el gobierno dependa del Parlamento

es el dato caracteristico de esos sistemas de gobierno. 2%

8e suele afirmar que el régimen presidencial de los Estados
Unidos es el dnico que se basa en la separaci6n de los poderes y
que, los sistemas parlamentarios convencionales y los
directoriales, ajenos a la férmula presidencialista, no se basan
en dicha separacién. Sin embargo, la Constitucién francesa de
1795 que sSupuso la aplicacién mas radical del principio,
distanciaba mucho de ser presidencial ya que el Ejecutivo
constaba de cinco miembros elegidos por el Organo Legislativo.
gsta f6rmula es la negacién del régimen presidencial, ya que no
supuso la existencia de un s6lo dignatario elegido por el pueblo,

sino por el Organo Legislativo.

La Constitucién Federal Americana proclama la independencia
absoluta de los poderes del Estado, en la prActica de este pais

Y por querer llevar al pie de la letra esa divisién, se ha

25 Cft., Stein, Ekkehart, op. cit,, supra, nota 65, p. 28.

6 Cfr., Quintero César, op. cit., supra, nota 36, p. 771.772.
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llegado a aislar a los poderes impidiendo la cooperacién y el
acercamiento entre ellos, se ha cerrado el recinto del Congreso
a los representantes del Ejecutivo para tomar parte en sus
deliberaciones y cada Cé&mara se subdividié en numerosos comités
congresionales, atribuyéndose a cada uno de ellos diversas
jurisdicciones como las correspondientes a comisiones de crédito
piblico, de hacienda, de guerra, de transportes, deuda publica

etc. &7

En Estados Unidos, el Presidente no tiene facultad para
dictar leyes, luego entonces, se realiza un entendimlento entre
el Ejecutivo y el Legislativo a través de comisiones que son

verdaderos enlaces entre uno y otro poder.

C. Lt} ento de Derecho omparado conside one
finales. Por dltimo, de forma muy breve nos detendremos a
mencionar puntos de interés en relacién con la divisién de

poderes en los casos de Inglaterra y Estados Unidos.

André Hauriou y los coautores del 1libro “"Derecho
Constitucional e Instituciones Politicas" enfatizan que en Gran

Bretafia un equilibrio que se organizaba entre el Parlamento y el

27 cfr, Lanz, Duret, op. cit., supra, nota 99, pp. 206-207.
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Gabinata hoy se da entre la mayoria y la oposicién, 2 Aseveran
que;

“"la separacién de poderes inglesa evolucioné en una

distincién psicolégica de los distintos medios de traducir

la voluntad del Estado: cada 6rgano se expresa de manera

propia, decision, deliberacién, asentimiento, pero el

Ejecutivo, el Legislativo e incluso el cuerpo electoral

colaboran todos juntos en la obra en comtn.® 4

Diferente es el caso de Estados Unidos en cuyo texto
constitucional de 1787 se simplificaron las férmulas a las que
habta llegado Montesquieu para precisarlas con umn espiritu
pragmético adoptando las ideas correspondientes a la separacidn
de las funciones: al parlamento, la tarea de legislar, al
Goblerno, la de ejecutar las leyes y, accesoriamente, gobernar
con una férmula moderna: la del compromisoc de confianza en el

Ejecutivo, 2%

El Congreso Americano practica el sistema de grandes

comisiones permanentes que pueden proceder en cualquier momento

28 Cfr., Hauriou André y otros, op._cit, supra, nota 212 p. 272

29 1bid, p. 506

20 1bid., pp. 505-506
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A realizar sesiones pnblicas o al nombramjento de sesiones de
encuesta, cuya labor es de investigacién y que estdn capacitadas
psra ordenar la copparecencia de cualquier persona gue pueda
aportar un dato aclaratorio al Congreso. En casp de que la
persona en cuestidén no se presente, se puade ordenar el auxilio
de la fuerza piiblica. %!

El objetivo oficial de estas précticas es proporcionar al
Congreso la mejor informacién posible para la toma de sus
decisiones, pero en realidad & través de este poder de encuesta,
las comisiones pueden llegar a entregarse a un control agresivo
del Ejecutivo fuera de investigaciones proplamente judiciales y
policiscas.

Sefialan André Hauriou y c<oautores:

“psf{ entendido, el poder de investigaciones de las

comisiones constituye, s8in duda alguna una quiebra en la

separacion de poderes entre el Legislativo y el Ejecutivo e

incluso entre el Legislativo y Judicial: pero a menudo es

inGtil o mejor, indispensable,» 23

Saltan a la vista otras diferenciass, en Estados Unidos las

atribuciones esencisles del Congresc son de orden legislative y

2% bid,, pp. 517-518

222 [big p. 518

23 bidem.
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presupuestario. Son ejercidas conjuntamente por las dos Cémaras
que se encuentran en pie de igualdad salvo en materia de
impuestos, en gue la iniciativa pertenece a la Cémara de
Representantes. 2

En Estados Unidos generalmente las propuestas de la ley
provienen de hecho de 1la Camara de representantes, su
procedimiento para obtener el acuerdo no es el de "lanzadera"
utilizado en Francia, es decir, el de las idas y venidas del
proyecto entre las dos Camaras hasta que se llegue al acuerdo,
sino el de la "Comisién de Conciliacién® en la que se retnen
representantes de las dos Asambleas que se esfusrzan por elaborar
un texto unico que después sera examinado por la Céamara de
Representantes y por el Senado. En dicho pais, si la Comisién no
llega a un acuerdo se abandona pura y Bimplemente el proyecto.
248

“A diferencia del Parlamento inglés, el Congreso no puede

conceder al Ejecutivo el derecho a proceder por la via de
legislacitn delegada. La delegacién en el poder legislativo

se prohibi¢é en una sentencia del Tribunal Supremo de 1937,

relativa al New Deal. Sin embargo, el presidente de Estados

2% Ibid pp. 518519

%5 1bid, p. 519
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Unidos dispone del poder reglamentario, aunque en el marco

de las leyes existentes," 2

Los casos de cooperacién prescritos constitucionalmente
radican en puntos estratégicos del proceso politico. E1
presidente toma parte en la legislacién al firmar una ley
adoptada por el Congreso o hacer uso del veto, en caso de que el
presidente sea vencido por una mayoria de dos tercios, el veto no
procede y la ley entra en vigor. El Senado participa en la
politica exterior dirigida per el presidente a través de unpa
ratificacién de tratados, el senado confirma los nombramientos
presidenciales; en cuanto a politica exterior y nombramientos, el

presidente puede ser coartado por negarle apoyo el Senado. 27

Como casos de coordinacidn extraconstitucionales
mencionaremos algunos: el presidente en su calldad de lider del
partido influye en la actitud de su partido en el Congreso. El
Congreso al autorizar el presupussto, se intercala en toda la

esfera de actividad presidencial que requiera medios econdmicos.

266 Ibidem

%7 Cf., Loewenstein Karl, ap.cit,_supra, nota 6 p. 133
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El presidente puede iniciar la legislacion por medio de sus

amigos del Congreso, como ya se expresé. 28

En el campo financiero en Estados Unidos, el presidente se

tra fr t te con tropiezos. "El Congrsso, que tiene
sélidamente entre sus manos los cordones de la bolsa, ejerce un

control real, que rompe con la sumisidn,t 9

A continuacién exponemos algunas consideraciones finales

respecto a la teoria de la divisién de poderes.

En primer término encontramos que un punto fundamental es el
relativo al respeto de la libertad de la persona humana; no en
balde desde que esta teorfa dié a luz se advirtié ssta necesidad
primordial,

Creemos que el reconocimiento y respeto de las necesidades
de la condicién humana es un bien que a su vez repercute a favor
de la socledad, nos interasa tanto el hombra individusimente
considerado como 1la sociedad que forma parte de un Estado,

Creemos también que la préactica del ejercicio de la autoridad

U8 hidem

243 Vid,, Hariou André y otros, op. cit., supra, nota 212 p. 541
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debe ser en favor del bien comdn, para que sea posible al imperio
de la justicia.

S8e menciona en este trabajo una palabra que siempre ha
inguietado al hombre, la palabra autoridad a la queremos dar un
especial énfasis. En la parte £inal da nuestro primer capitulo
mencionamos su significado intimamente ligado a la capacidad de
imponer la fuerza y el orden dada la licita posesién de los
medios. Es en este santido que al dotentador del poder, el que
ejerce autoridad cobra su valor o importancia también bajo el

contexto de la divisién de poderes.

Consideramos que sl exlisten dudas respecto al modalo de la
divieién de poderes, pero esto ss solucionard no sélo dependiendo
da la distribucién de funciones dentro de un Estado, ni de la
limitacién de actuacidén para quienes sustentan el poder, se
depande del respeto a los valores soclales tanto de
rapresentantas come de representados. Es posible gque auxilien en
gran medida la adopcidén de normas e instituciones que aquil se

proponen para su estudio.

El sistoma de franos Yy contrapesos supona funcionaes
diferentes para cada autoridad pero esto no es suficiente, las

labores de colaboracién y de control reciproco no deben ser
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desvirtuadas, dicha actuacién debe suponer una vinculacién en

favor del bien comin.

Como hemos podido describir en este trabajo, el principio de
la divisién de poderes aunque atiende a bases sencillas,
encuentra muchas formas de poder ser entendido ademfis de que

puede ser desvirtuado bajo pretendidas o supuestas excepciones.

Desde nuestro punto de vista hay aspectos importantes de
organizacién y control relacionados con la divisién de poderes,
quizad hoy todavia estamos en la hisqueda de muchos de estos
elementos, por es0 es que dquisimos elaborar un trabajo de
investigacién de esta naturaleza que en realidad invita a tratar
de entender gué elementos nuevos pueden llegar a contribuir con

nuestro derecho.

Creemos que quizd es mas difficil conseguir un sistema de
control que opere en la realidad, que la coordinacién y
cooparacién en el desempefio de las funciones politicas de los
6rgancs del Estado. Ciertamente, a la divisién de poderes no le
compete el control de la constitucionalidad pero si es necesario
el no olvidar lo importante que es el que las autoridades
politicas actlen con apego a derecho, que los temperamentos y

axcepciones de la teorfa de la divisién de poderes sean precisos
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Yy sancs ¥y que se estudie serlamente en nuestro pals la
posibilidad de incluir nuevos conceptos e inatituclones de
deracho para ayudar a que sea posible que impere en México un

Estado de Derecho.

Seguros estamos de que nuestro palis estd pasando por un
momento de dificil transicién, por aeso, més que nunca, B
requiere que imperen en la préctica las premisas fundamentales de
la divisién de poderes; la no concentracldén dal poder politico en
un dérganc o persona, el control y limltacién que se establece
entre los poderes u drganos del poder y la colaboracidn,
distribucién de funciones entre los érganes politicos de acuerde
a la ley y en primerfsimo lugar, el respeto a la libertad de la

persona humana.



CONCLUSIONES

PRIMERA.- La libertad es un derecho perteneciente a la persona
humana que debe ser salvaguardado por el orden social para permitirle una
existencia plena. Este valor es el que demanda su verificacidn.

SEGUNDA.~ Consideramos que lo téctico estd 4l Servicio de lo -
humano, en razo‘?__de {la dignidad y la necesidad del respeto a la libertad
de 'la persona humana, misma que requiere desarrollarse bajo un orden so0--
cial, Lo técnico es un instrumetno del hombre y &ste {ltimo es un fin en -
81 mismo,

TERCERA.- Se ha demostrado que en justicia, la libertad de la_
persona humana es una exigencia que requiere que esté debidamente limita-
do el uso del poder polfctica.

CUARTA.~ En un gentido amplio entendemos por divieidn de pode-
res una gituacidn equilibrada en el ejercicio politico, intermedia entre_
el vacfo del poder y su desenfrenc.

QUINTA.~ En consecuencia con la conclusién inmediata anterior,
el principio de divisién de poderes es un valor politico que Be alcanza -
plenamente, desde nuestro punto de vista, cuando se cumple con los si
guientes objetives o valores:



- La no conceq:racio'ﬁ ‘cl‘el poder polftico em un drgamo o perso-
na, - ‘ ) : i

- La colaboraeién y diattibuciﬁn de funciones entre los Srga—-
nos politicos de acuerdo a la ley.

- El control y limitacidn que se establece entre los drganos —
del poder.

- El respeto a los casos de excepcidn del principio como tales,
y la fortaleza y

- El enriquecimiento del princfpio de divisidn de poderes gse —
verifica también con la existencia y buen funclonamiento de -
sistemas e instituciones auxiliares, que contribuyen a favore-
cer el respeto de los derechos de la persona o bien la democra
cia. Dichos sistemas e instituciones auxiliares, que contribu-
yen a favorecer el respeto de log derechos de la persona o bien
la democracia. Dichos sistemas e instituclones auxiliares se —
proponen en este trabajo para ser gujetos de estudio posterior.

SEXTA.~ Entendemos que existe una dificultad considerable para
que los estados modernos logren organizarse de tal manera que cumplan bien
con cada uno de los objetivos enunciados en la conclusiSn immedlata ante—

rior.

Algunos estudiosos de la materia sostienen que actualmente la_
divisiSn de poderes se encuentra en crisis, que existen graves dudas en -

cuanto a lo certero de su formulaciSn y desarrollo.



incluso hay quien lo ha considerado como un dogma o falacia. Lo clerto es
que esto se entiende asi por los fendmenos de preponderancia de un poder_
sobre otro o de influencia en el gobiernc por parte dle partido polfitico_
preponderante o en el poder.

Nosotros consideramos que si bien es clerto que existen em la_
actualidad problemas para lograr alcanzar el respeto irrestrico a la 14—
bertad de la persona y a la limitacién del poder, debemos entender que -
es posible que nuestra organizacidn politica avance tomando lo mejor del
principio que peguramente consiste en el reconocimiento de los valores hu

manos.

SEPTIMA.- Bajo el principio de divisidn de poderes dos cuestio
nes cobran el mayor de los sentidos; la garantia de los dercchos fundamen
tales de la persona humana y la organizacifn del poder plolftico que per-
mita, bajo sus modelos de organizacidn, la limtiacidu del poder. En estos

valores radica la importancia del principio que se estudia.

OCTAVA.- El principio de la divisidn de poderes también es im-
portante por ser una decisidn fundamental, por estar plasmado en la mayo-
rfa de las constituciones occidentales y porque afecta profundamente las
vidas de quienes nos ordenamos o beneficiamos graclias aun régimen consti-
tucional.



NOVENA:- consideramos que debe alimen:ar a esta teorfa el con-
cepto de "autoridad politica', entendido &ste como la capacidad que se -
ejerce por quien se desenvuelve ﬁo 86lo mediante el poder sino en el des-
pliegue de licitud en los medios y en los fines. Este punto constituye la
bage fundamental en que debe descansar este principio de valor jurfdico y
de organizacidn politica.

DECIMA.~ Consideramos que una idea de suma relevancia en cuan-~
to- al tema se la debemos a Santo Tomds de Aquino, ya que &1 comprendid la
necesidad de la ley como acto previo a la funcién jurisdiceional. Esto =~
actualmente tiene una congecuencia que eg también un limite de faculta=--—-
des, el que consiste en que el poder judicial no tenga influencia en la -
confeccidn de las leyes. E1 juez Edward Coke, por su pare al imponer la -
supremacfa del derecho frente a la del poder, did &nfasis a la supremacia
de la constitucidén y desligd también la funcidn judicial de la del gober-—
nante. Ambas aportaciones han contribuido a la independencia del poder ju
dicial.

DECIMA PRIMERA.- Se atribuye a John Locke y a Montesquieu 'el_
principio que estudiamos al sugerir ablertamente con su doctrina la limi-
tacidén del gobernante, Rougseau sefiald que la soberanfa reside en el pue—
blo, tales ideas sostienen la necesidad de una organizacidn contraria al__
abgolutismo.



DECIMA SEGUNDA.~ Con base en lo escrito por Montesquieu encon-
tramos que &l recomendd que se congiderara el principio de la legalidad =
de la ejecucidn, segiln el cual independientemente de la creacidn de las -
leyes dentro del sistema de gobierno debe de darse seguimiento a la opera
tividad o forma de funcionar de las mismas. Proponemos para su estudio es
te tema pues consideramos que posiblemente la adopcidn de este principio_
puede ayudar a mejorar nuestro sistema de derecho.

DECIMA TERCERA.- entendemos que existen dos formas diferenteg
de comprender la divisién de poderes de conformidad con el artfeulo 49 -~
constitucional: la separacidn de los &rganos del estado y la distribucidn

de las funciones del estado entre esos drganos.

DECIMA éUARTA.- El primer punto de vista resalta la necesidad_
de que los Srganos del estado se dividan en tres ramas del poder, se tra-
ta de el Poder Ejecutivo, el Legislative y el Judicial mismos que inte-——
gran el Poder Federal.

DECIMA QUINTA.- Desde el segundo punto de vista la separacidn_
de poderes impone la distribucién de funciones, de tal manera que el Po-=
der Ejecutivo tenga atribufdo exclusivamente la funcidn administrativa, -
el Poder Legislativo la funcidn legislativa, y el Poder Judicial, la fun-
ecidn judicial.



DECIMA SEXTA.- Una regla importante la constituye la conside-
racién de que el Supremo Poder de la Federacidn es umo y lo que se divi-
de es su ejercicio. El artfculo 49 constitucional asi lo establece, segu
ramente en atencidn a la idea de que el poder es indivisible. Entendemos
que el gobierno requiere de unidad para poder lograr sus fines y que ade
mis requiere desempefiar diversas funciones.

DECIMA SEPTIMA.- La unidad del gobiernc y del estado son carac
terfsticas inherentes de cada uno de ellos. La unidad del gobiermo y del
estado no se identifican plenamente ya que el gobierno y estado no son lo
mismo, la unidad de no y otro se complementan puesto que se requieren mu-

tuamente.,

Por otra parte, la teorfa de los tres elementos que componen —
el Estado, de ser transportada al poder piiblico consistirfa en tres ramas
del poder. La teorfa de la integracidn es aplicable en tanto que los frga
nos polfticos no actian en beneficio personal sino de la sociedad y por -
Gltimo la teorfa que habla de la unidad de accidn se resuelve en uoa divi
sién del trabajo.



DECIMA OCTAVA.— La no concentracidn del poder politico em un =
sblo Jrgano o persons, es un valor politico que se alcanza por lo generﬁl
en los estados modernos pero que por sI sblo no implica la existencia de_
un sistema de fremos.y contrapesos, mucho menos quiere decir que se esté_
organizando un estado bajo el priﬁcipio de divisidn de poderes.

DECIMA NOVENA.- La primer limitacidn con que cuenta cada rama_
del poder es creada por la propia constitucidn, la que les sefiala expresa
mente sus facultades y competencia; lo que no se les atribuye no lo debe-
rén ejercer.

VIGESIMA.- La excepcién mis destacada del principio de divi--
aidn de poderes es aquella en que no opera la regla general de coinciden-
cla en el cardcter formal o material de las funciones ejecutiva, legisla-
tiva y judicial cuando varfan las atrjbuciones que corresponden respecti-
vamente a los Organos Ejecutivo, Legislativo y Judicial. Con ello lo que_
ge pretende es contribuiir al logro eficaz de las funciones de gobierno.

Dicha excepcldn para operar debe estar consignada en la constitucidn.

VIGESIMA PRIMERA.- Se entiende por delegacién de facultades -
el acto de voluntad realizado o ejecutado por un funcionario titular del
cargo de la funcién que encomienda a otro, congistente en la ejecucidén -
de determinados actoa que constituye el ejercicic de esas funciones. La -
figura de la delegacidn de facultades la consagra nuestra legislacifn en
los supuestos de los articulos 29 y 131 constitucionales.



VIGESIHA SEGUNDA.~ Las reglas de la delegacidn de facultades -
son las siguientes: .’ ’ :

- Se 'e.stgble(::ef:ia_ delegacidn de farultades para un fin determina

db"‘y pé a ‘un'caso particular.

- ) Ningu'na aﬁtnrldad puede delegar el ejercicio total de sus atri
buciones.
- La autoridad delegante, en tanto que dura la delegacién, no =

puede ejercer su competencia en el ejercicio de lo delegado.

- En el caso de suspensidn de garantias individuales estableci—

das en el artfculo 29 constitucional las limitantes son:

a) E1 acuerdo del Presidente con los titulares de las Secreta-
rias de Estado, el Departamento Adsinistrative y la Procuradu—
ria General de la Repiblica, c¢on aprobacién del Congreso de la
Unidén o de la ComisiSn Permanente.

b) Tiempo limitado

c) Actuar a través de prevenciones gencrales.



d) Los decretos que se expidan en ningln caso deberfn achrepa
sar los mirgenes de excepcifn, pues su aplicacién constitul--
ria una violacidn al artfculo 16 constitucional.

VIGESIMA TERCERA.- Creemos que el segundo pirrafo del artfcule
49 constitucional en cuanto ordena que "no podrén reunrise dos o mis de -
estos poderes en una sola persona o corporacifn, ni depositarse el legis-
lativo en un individuo...", se ha prestado a diversas interpretaciones in
cluso contradictorias. Sostenemos la necesidad de que se clarifiquen nor~
mas que pueden llegar a ser desvirtuadas derivando en una mayor cantidad_
de facultades en favor de un Srgano polftico, con lo que un aumento de po
derfo podria resultar indeseable, en eate caso podrfa no estarse cumplien
do con la conveniencia de limitar el poder.

VIGESIMA CUARTA.- En relacifn al proceso legislativo invitamos
a un estudic sobre la posibilidad de imstitufr en México la tniciativa pp
pular, el plebiscito o el referendum en materia constitucional puesto que
creemos que esto puede llegar a enriquecer el marco de la democracia y de
los derechos de la persona.



VIGESIMA QUINTA.- Hemos mencionade el Tribuwpel de Cuentas pro-
poniéndolo para su estudic y en Bu caso institucionalfzacifm en México, -
toda vez que juzga no sdle la legalidad del gasto piiblico sino también su
oportunidad y conveniencia.

VLIGESIMA SEXTA.- Mencionamos las caracterfsticas principales -
del Ombudsman y del trabajo de la ComisiSn de Derechos Humamos en México.
En cuanto a &sta Gltima conclufmos que sus funciones son materialmente -—
jJurisdiccionales pues estd definida una competencias fundamental, e impli-
ca todo un procedimiento que lleva a una resolucibn fimsl.

VIGESIMA SEPTIMA.~ Coneideramos que por lo que se refiere a las
relaciones entre el Poder Ejecutiuvo y el Legislotive destaca la fortale-
za del primero toda vez que una gran mayorfa de lss leyes gue se aprueban
en México han sido iniciadas por éste.

VIGESIMA OCTAVA.- Observamos que existe uns tepdencia que se —
manifiesta en el predominio del poder ejecutivo sobre Los @kros Poderes u
Organos del Estado que obedece principalmente a que en Este recaen por lo
general la soluciSn de problemas.econémicos socisles y de planeacin, de



defensa y militﬁrés. su papél‘en las relaciomes internaclionales, a la de-
legacion de faéﬁléades legislativas, a la frecuencia de los estados de -~
emergencia, a‘la lucha y concertacifn con los grupos de presién, a la ma-
sificacidn e industrializacidn de la sociedad actual, entre otros.

VIGESIMA NOIVENA.— Entendewos que poy :10 que se refiere a las -
relaciones entre las ramas del poder, toda vez que impera la fortaleza -
del Poder Ejecutivo, es necesario que los sistemas de control que elercen
el Poder Legislativo y el Poder Judicial vigoricen sus actuaciones para -
limitarlo, ya que se debe considerar que en principilo, corresponde a un -~
estado de derecho una construceidn de poderes en que inevitablemente se =
verifique un control del que diffcilmente se prescinda.

TRIGESIMA.- Nuestra tésis propone finalmente que, el conflicto
de libertad y poder se resuelva en atencidn a la justicia, tal como fue -
defindia por Ulpiano como la constante y perpetua voluntad de dar a cada
quien lo suyo.



Creemos que, lo suyc en cuanto a las actividades de las autori
dades polfticas, son facultades de mando y doninio cuando ¢orresponden a
,t‘ma solvencia moral y a una vocacidn de servicio. Lo suyo para la persona_
humana lo constituye su dignidad y libertad. La digaidad del ser humano_
es suya por cl s8lo hecho de ser persona, la posibilidad de ser una ver-
;ladera autoridad debe depender cada vez mis de las cualidades anteg men-—
clonadas.
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ADSEWBUR & LA PAG T2

Kediante 1a reforea constitucional publicada el 25 ¢e cztuoze de 199, el artitulo 73 Eraccion VLI esta:
art. 13 *El Congreso tiene facultad:

Para dar bases sobre las cuales el Ejecutivo pueda ceieorar eapréstitos sobre el créfitc de la Kasiom. para
Iprodar esos sisaos eapréstitos y para recandres y sandar pagar Ja deuds Nacional, Ningln esprestiso pecid
celebrarse sino para 1a ejecucion de obras que directasente pruduzcan un incrasento en 16s ingrasds pamilces,
salvo los que se realicen con propisito de tegulacitn monetaria, las cperaciones de conversibh 0 ics Que SE
;sn.mun durante alguna esergencis declarada por el presidente de la Repdblica en los tereinzs del articule

Asisiseo, para aprobar anualsente 10s montos de endevdasiento que deberdn incluirse en la Ley ce Ingrescs, que
en su caso requiera el Gobierno del Distrito Federal v las entidades del sector publico, cosioter & lis bases
de 13 ley corressondiente, E1 Ejecutivo Federal inforsard anualeerte 3l Congreso de la Lnion scote el ejercics
de dicha deusa @ cuyo efecto €l Jefe del Distritc Federal le tard egar el inforse que seote e} erercizic ce
los tecursos correspondiences hubiere realizazo. El Jefe del Distrito Federai inforeard iguiici-te & i
Asasblea de Representantes cel Distrito Fedesal, al rendis la cuenta pgtlica,

AODENIUN A LA PAG RO

Mediante decreto publicado en el Diarin Oiicial el 25 de octutr: de 1533, ev Lases de
imciativa en cuatto 3 Ley de Ingrescs, Prespuests de Eqresos y Cuenta Fublita se i el v.s Ta
fraccaen IV, el 322 Fraccidn I saciso di, e} 122 braccion Iv inziso b) en Sup 058 oriaercs gdizabos v @
priser pirrifo, de tal manera que se ordend que:

1.= 820 facultades enclesivas de 1a Csars de Dipetadoss Exaeinar, discutyr y aprosar anualegrie el Fres.fuest?
de Egresos de la Feoeracién y revisar 1a cuaaty poblica de} afc arterior. £l Ejecutivo Feceryl hard flegar a la
Caeara 12 inaciativa de Ley de Ingresce + el *rcyecto de Fresupuesio de Egreses de Ja Fedara:

2,- Cortesponde al presidente ce los £stados Unidos esicatos ewviar anuaiesnte ai Corgress ¢2 la Urizn, 1a
pronuessa de  los eontos de engevtas;ento netesarics para el finartiasiento del Presucuzstc fe Egresce gel
Distrito reaeral. £ jefe del Distrito Fecerai, scselerd a consideracisn del Ejecvtiso Federai la provuesta
correspondiente.

3.- La Asisblea de Representantes del Misirato Federal tiene las fazeltades de evaminar, distutir y asropar
anvalrzote o) presupueste de egresas cau iisirito Federal, arelizando primerc ias comtribucionés que & S0
icio deban decratarse pata cubrirlos. Taadien foraulatd su prayecto de presufueste y lo er.iird ojottunibente
al Jefe del Distrito Federai para que #ste ordere sy incorporacion al Froyesvo de Fresupuesto ge Egresocs ded
Distrito Federal.

%.- La Asables de Represertantes estd facultaca gara revisar la cuents piblica del afo anterior, 1a revision
tendra coso Finalided cosprotar 5i 10s prograsas contenidos en el presupuesto se han cuepiito coriceme 2 lo
atorizado segin las norsas ¢ criterios aplicables, asi coss conocer de wanera general los resultacns
financieros de la gestidn del gobiermo otl Distrito Federal, En ¢aso de que Ja revisidn coe efectue Ja Asidbies
de Representantes, se manifestardn desviicicnes en 1a reaiszaticn de los programas o inCusilisientc @ las
disposiciones adeinisttativas o legales aclicables, se detersinaran lat responsavilisates & qub hiys lugar de
acuerdo ton la ley de la sateria.



ADDEKDUR A LA PAG. §3

Retescancs que & partar ge las reforsas i la :msulu.lu ,..c!l:a‘:s e! 2> n: pctusze de 1973, eaiste
en esta sateriz und serie de reforeis relacionades al fueci de aries, gestycan
que el Jeie de} Distrito Federa] sosete a lz consideracitn gel EJP’II"D Fedezal la promsu (ﬂl‘l‘!iﬁﬂfnﬂllv.i
41 sonto de endeudasienta, de acuerdo con el sequnds pdrralo del iecisa o) el apartado IV del artuulo iZZ, €
Jefe dei Distrito Federal, hatiendo recibido el Frevecto de Pressparsto de 3a Asarblea de Kepresentantes del
Distrito Federal, ordenard su incorporacise al proyecto cel Presipcesto Ce Egresas del Gistrito Feceral. etc.
destacencs a prezasito el siguiente articulo:

art. *122 La Asaables de Renresertanies tiene facultades paraz

V. La Fazyltad de 1niciar leyet y oecretrs ante le Fsarlles cozresizvge a tus aree 2} Fresicemte
te I Retutluica y ol Jefe oel Distoits Feceral, Serd facultas eatlcsiwe cel Jefe cei [istratc Feteral 1a
3 CE Si§ IMITIatieas Ce 1a 2y Ge 1P0TesSS y Uerrets Bf IS 6 0@ Egresdrs, as Gue fesitird a
g4 4 ads tardis !l 3 de novieabre, O hasta € 20 ce ¢iTieElie. Cuit00 INICIE SU ENCAIGO BR CICHG eeS,

2eeitos G leyes o dezretes que papise la Azaziiza of Representantes e recititdn para su
[HH X,.m.n al Fresigente ce la Feoutlica, quien podrad hafer cooervacyanes y devDiverics e o1 lapsc de diez
¢ies hdt:ies. a o ser Que transcurride dichs termpma, la  Asasblez badiEse CETRIES © SU G100 SuS Sesienes,
en cuyc Casa, lé devolucicn deders tacerse ei prisar dia nadil ea que 1a Asasblea se reina. [e no ser deweeito
E° BSE placi. se erterder: aredtazo v s prcceder: @ so premalzessdn. El proyECto GRauelto con absetvidcittes
cenesd ser J1stutido nuevaakrle [or 1a Atagbies.

ADFENDUR A L& FAZ. 1CF

sekies a las reforeds @ la constitucion n.:Niu:m el €3 ce octutre de 1733, sey e} articu
102055 &) COPPESICTOE 81 prezidente ge Qos Estadn: Loizts Fealcdnos Enviar anvalsasit al &
la oropuesta  de los msatos de emaesdamiecto pars himasziar el Fresup-esic o2 Egrases del Lusinte
& pro.esta ces Jeie cel [istrite reperal, fe tnnmuat @ e} articslo 122, hnm I¥, wnzisc by
1 fsastiei oo Peoresentantes el Distrito Federdi trese ciszullt ¢ apratar
el Fresupuesto de Esreses del Distrito Feceral, anas bupicnes Ouf 3 Su
pstic deban ceretarlos para cutrirlos. Por Gltiss de atuerde 2 ia xrunf,ﬁ ¥ del sisss sreenastente leal, es
I:":":: ;r:wi;n oel Jeie oel Distrite Feseras la forsuiacién de ia inicaativa cel Fresvputsts oe Egresss dea
istrito Fessral,
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De :onlnumn ton ln teforaas publicadas 1 25 de octubre de 1593 en ) articulo - 122 azartags it
ln:n;) ¢} 2 Asasblea de Reoresentantes tiene focultades para  revissr la cuenta petlics del 5.F., del af
anterfor.

PRINER RODUENDUR A LA FA6 113

Cen las reforeas cel 25 ce ocloble o 1973, &l seponco &
terultades y otligaciones ocel Presigente ge la Repuzirca las sifuiers Neabrar v
Secretazsos de oespacnc, al Fracuragor bereral de la RELLtiica, Texovks @ Jos mgentes [isiscat
Supetiores de Hatienfa y, noebrat y reecver libr te 4 lcs dms eapleadas oe la Uridn, fuyd
TE20C15h 00 £SLE CRLETOInaTo de 6110 BGSU @6 Jk CONSLILUCLIN © @9 Jd5 devEs,

K .YII‘!Y.! O

e conforaidad con el articuls 76 dracidn I3, tesdies relarsado er li slsea fezte, 561 facultases
exclusivas del serafo noabrar y reciver al jeie del Distritc Fegeral en los sariestos PrEviSCE €3 i
constitucicn. Sepdn 1o ordena 12 aueva fiszasicién  de! articule 122 fracuen 1D, 39 ai, corresgonze ai
Presidente e los Estades Unidos Mexicanos ncedrer &l jefe cel [istrito Feseral ¢ ite te 38 TuE Casgie N
constitucion, Por (1tiso s repli cuedt estatlecidi es la frateitn VI, 19%ido d:, cob eetdtlece qup 8l (pie el
Disirito Federal serd norkradc per el presideste 6é la Rep.t.izd O entle cuilg..ere o REDTESE
1a Asanbles, Diputidos Federales o Senagores electos en el Distrito Federa., aue pertesercin @l partid
pssitico que por si miseo obtengs el mayer nuxers g2 asientes € 13 Asardied oe Fepresentartes, El nnr“nnb't:
serd sonetidn a la ratibicaciee de dicho 6rgenc due coOftard £2n un flargce Iiflld: 2t ,1.1. m gy
ratiticarlo. S) el nomvtasiento no fuese fatyficaco, el presidente presetiita 2 b A ;
nosbrasientz para sy ratificacién dentrc ge un elarc ge cincd dids, 51 n0 hutiena rats
neecracientc, el serado nard cirestasente el roatianiento ael Jefe el Drstravo Fedeisl.

SEGEUNDD ALDEMNDUMN A LA PARE 113,

En relarssn a los noabrassentee ge los sigisee sel traberal fupetor o Justitis, fE aToerds g lis
reforaas publicadaas el 25 de octubre de 1573, estos, segin el asticule 12z fraccidn vI1, seguncs parrrais, se
hardn pez el jeie Cel Distrito Fece:ai y serdn sonebidos a la 2prodacion g6 la haanbied 06 Representantes,
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