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INTRODUCCION

La realizacion del presente trabajo de investigacion pretende ser la lave para poder
penetrar, con clla, en la comprension de una de las instituciones juridicas que con mayor
fuerza ha permeado los sistemas politicos de la era contemporinea, déndoles una
caracterizacion muy especifica y distintiva; refiriéndonos, de esta manera, a la Teoria de
Division de Poderes, como principio organizativo que distribuye las facullades
gubernamentales entre diversos drganos a efecto de producir equilibrio entre ellos y evitar la
concentracion de poder en manos de uno solo de ellos; esta institucion, mutatis mutandi, ha
llegado hasta nuestros dias para ser, segiin alpunos autores, elemento estructural de las
teorias constitucionales modernas; para algunos otros, institucion perecedera que debe
desaparecer de los cuerpos constitucionales actuales y, para otros mas, principio que puede
ser utilizado como forma de ejercicio del poder piblico gubernamental o como forma de
abuso de ese mismo poder.

Esta teorta ha sufrido, a lo largo de los afios y por su natural evolucién, grandes y
profundos cambios en cuanto a su cancepcion, ya que, actualmente, no nos encontramos
ante la teoria que formularan Locke y Montesquieu, o de aquel principio de separacion gue
pregonaron los proceres y defendieron los hijos de la Francia postrevolucionaria, o de
aquella que se encuentra consignada en la Constitucion que dio origen a la Unién
Americana, en la actualidad, la Teoria (y quizds ain mas, la prdctica de la teoria) de la
Division de Poderes es muy distinta de aquellas y ha adquirido matices que, tal vez, la han
convertido en un principio, una idea o doctrina generalizada, mas que en una teoria
concreta.

Esta Gltima afirmacion se ve reflejada en el ejercicio que de la teoria se ha realizado
en el cuerpo de la doctrina constitucional mexicana, que, entre su ideario, cuanta con el
Principio de Division de Poderes visto no desde la rigida division o desde la estricta
separacion de las facultades o potestades publicas en “poderes”, sino mas ain y mis alla de
las dos posturas anteriores, visto desde la perspectiva del Poder Super Omnia del Estado,
que reside esencialmente en el Pueblo, dividido para su ejercicio en las tres grandes y ya
clasicas ramas del poder, a saber: Legislativo, Ejecutivo y Judicial, no seccionando, con elio,
el Poder Soberano del Estado, creando tres poderes dentro de si mismo, sino que, al través
de la preeminencia de un sélo y dnieo poder, éste se divide en razén de factores tales como
el ideal que es fundamento de este Principio y que Montesquieu planteara ya en el siglo
XVIIL, que es la ambicién de un ejercicio verdadero de control del poder por El Poder, en
una revision contemporanea y mas acorde con el mundo en ¢l que vivimos.
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Ahora bien, este trabajo estad motivado por un profundo interés en la realidad de
nuestro pais y pretende ser una investigacién sobre los rumbos y derroteros que esta
tomando la vida nacional, tratando de averiguar y de concluir, al través del estudio de una
institucion como lo es la Teoria o Principio de Division de Poderes, si es que en México se
ha abusade o no del poder para fijar, precisamente, estos rumbos y derroteros y, de ser
positiva la respuesta, proponer una posible solucion a la problematica planteada.

La presente investigacion pretende ser, fundada en estudio y horas de trabajo, una
sintesis, en ¢} sentido mas hegeliano del témmino, de las posturas que en torno a la ya
mencionada institucion de la doctrina constitucional s¢ han construido y de las posiciones
que al respecto se han tomado o realizando, al través de las bisqueda de datos en fuentes
documentales con el objetivo de desentraiiar la confirmacion de Iz hipétesis plantezada, la
cual guiara el sendero de este trabajo, a partir de las siguientes premisas:

a) En el gobierno del Estado mexicano no existe, en estricto sentido, la Hamada
“Division de Poderes™;, de manera mas precisa, hablaremos de “Division del Poder”
en relacion con una coordinacién o colaboracion de drganos, como principio
organizativo de la estructura politico - juridica del pobierno del Estado mexicano,
con los elementos y consideraciones enunciadas en el cuerpo del trabajo de
investigacion y que, sucintamente se expresa en la premisa b).

b) En México, el Poder del Estado es (nico y se encuentra dividido solo en razon de
su ejercicio, con fiindamento en una division del trabajo, una especializacion de
funciones de orden prictico y, de manera mas significativa, en el ideal de evitar la
concentracion de dos o mas funciones de gobierno en una sola persona o grupo.

¢) En el gobierno del Estado mexicano existe una aplicacion particular del principio
de division de poderes, en virtud de que en la prictica politica, el Poder Ejecutivo
Federal tiene un notoria preponderancia sobre los otros dos poderes de la Union,
asumiendo funciones que de si, le son ajenas ¢ que, siéndole propias, carecen del
control y de los factores de equilibrio previstos por nuestro sistema constitucional.

d) En razon de lo anterior, si en México se limitan las funciones y el ejercicio del
Poder Ejecutivo Federal, serd entonces labor colegiada de los Poderes de la
Federacion el disefio y aplicacion de modelos politicos, econdmicos y sociales para el
pais.

-
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e) Si en México se aplican los principios de division del poder o en poderes
atendiendo a lo establecido en el ordenamiento Constitucional, debe aplicarse un
sistema de gobierno donde el Poder Legislativo de la Union tenga capacidad real de
equilibrar, con sus facultades, el ejercicio de las propias del Ejecutivo Federal,
logrando una verdadera coordinacion de poderes.

Para lograr Hegar a la demostracion de las premisas anteriormente planteadas, nos
serviremos de las herramientas bibliograficas y hemerogréficas que se resefiarén al final de
este trabajo y que tenderan, necesariamente, en la direccién que nos hemos propuesto. Los
datos que arroje tal material documental serd parte integral de este trabajo, el cual iremos
desglosando y comentando en cada parte en que citemos, Hevando al pi¢ de pagina
correspondiente la informacién sobre el autor, obra y comentarios anexos a la misma y que
sean marginales a nuestra labor primordial.

En relacién con lo anterior, en muchas ocasiones haremos glosa de los autores en
cita, sefalando el autor que comentaremos, parafraseando, comentando o complementando
sus palabras o ideas o desarrollando conceptos desprendidos del texto en cita, sefialando
finalmente con el respectivo superindice la terminacion de dicha glosa y remitiendo al pi¢ de
pagina correspondiente para confrontar al autor y la obra de que se trate, a efecto de apuntar
la fuente de tal informacion.

Hemos adoptado una metodologia de trabajo consistente en utilizar un método
deductivo - analitico, esto es: generar premisas particulares de premisas generales o de
postulados generales, en este caso aportados par los autares, doctrinarios o tratadistas y por
los datos arrojados por nuestra compilacion de informacién hemerografica, en ocasiones en
confronta, pero regularmente en concordancia; en cuanto a la parte correspondiente al
analisis de dates y propuestas, éste correspondera a la fragmentacién que hagamos de la
informacién presentada, obteniendo las partes elementales de cada una de ellas, a efecto de
apreciarlas separadamente y en conjunto, para poder valorar adecuadamente su contenido;
lo anterior con la finalidad de desplegar firalmente un aparato critico que nos ponga en
aptitud de emitir los postulados finales que habran de coincidir con los planteados como
premisas generales de esta investigacion. Con todo lo anterior habremos de obtener un
modelo de propuesta que concuerde con las premisas guias.
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Inictado como un trabajo indispensable para la obtencién del titulo profesional de la
carrera de Licenciado en Derecho, la preparacion y confeccion de la presente labor de
investigacion llevo a asumir una postura ante muchos de los grandes problemas que enfrenta
actualmente nuestro pais y exigid, hic ef nunc, un esfuerzo personal del que esto escribe
para conservar la ecuanimidad y limpieza del trabajo, por lo que en varios momentos y en
ocasiones propiciado por algin dato o por los comentarios del algin autor, hemos vertido
nuestras propias opiniones a lo largo de este ensayo, tratando de conservar !as mas de las
veces la postura imparcial de investigador, pero asumiendo un compromiso personal
inetudible de estudioso del Derecho y de ciudadano mexicano que vive su realidad politica y
social intensamente, por lo que las criticas que en algiin momento se vierten son parte
integral de la obra y deberén valorarse en el marco en que estin inscritas.

Finalmente, es motivo para la realizacidn de este trabajo de investigacion el deseo de
tratar de aportar, en mi calidad de jurista, un nuevo punto de vista para analizar la realidad
imperante ¢n nuestro pais, confrontando teoria y prictica politica o praxis gubernativa de la
institucion que estudiamos, colaborando con ello a profundizar en el estudio de las
instituciones juridico - politicas del cuerpo constitucional mexicano, en beneficio de la
Ciencia del Derecho, de las nuevas generaciones de abogados y de todos aquellos que
puedan beneficiarse de este trabajo.
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CAPITULO PRIMERO

PLANTEAMIENTO GENERAL:
La teoria de division de poderes, su desarrollo conceptual
y su praxis historica.

“Prefiero sofiar con el fituro a recapitular el pasado.”

- Thomas Jefferson -



CAPITULO 1.

Planteamiento general:

La Teoria de Division de Poderes, su desarrollo conceptual y su
praxis historica.

Contenido;

1.} Aspeclos generales del estudio del principio de division de
poderes.

1.2 Rasgos fundamentales del principio de division de poderes en
la antigiiedad clésica.

1.3 La evolucion de la division de poderes en la época
contemporanea.

1.4 Evolucion posterior de la teoria en los Estados modermos.
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CAPITULO PRIMERO
PLANTEAMIENTO GENERAL:
La teoria de division de poderes, su desarrollo conceptual
y su praxis historica.

1.1 ASPECTOS GENERALES DEL ESTUDIO
DEL PRINCIPIO DE DIVISION DE PODERES.

Una vez que el hombre se agrupé en sociedad y comenzd su vida gregaria, desde ese
momento se despierta en ¢l una innata y fundamental tendencia hacia la organizacion de sus
actividades cotidianas, de organizar y sistematizar todo aquel cimulo de acciones que
integraban su hacer en su nuevo modo de vidz, constituido por la colectividad: es en este
momento histérico (que algunos llaman absurdamente prehistérice) cuando surge la primera
politica, en la mas amptlia connotacion del término, con la finalidad de satisfacer esa naciente
tendencia humana a organizar y sistematizar su vida social: homo gregarius, al fin.

De esta suerte, el ser humano, a lo largo de la historia, ha ido desarrollando esa
tendencia a la organizacion que hemos referido anteriormente, evolucionando y
revolucionando la teoria politica a lo largo del devenir histérico, de acuerdo a las
necesidades especificas de los pueblos y a la satisfaccion de los intereses particulares de jos
grupos de poder que, en los diversos estadios, momentos y lugares de la historia de la
humanidad, han existido. Es de este evolucionar y revolucionar de donde surgird un poder
politico o publico, de naturaleza gobernante, que tenga como fines primero y dltimo el de
regular de alguna manera la actividad social de un grupo determinado, constituyéndose en
autoridad capaz de imponer su imperium, para despues, de alguna manera, sistematizar su
aplicacion y su relacion con los individuos; esto es, para expresar su vigor y su existencia al
grupo que lo cred al través de su propia actividad, que se aprecia por medio del gjercicio de
su poderio, de su supremacia y de su intento de preeminencia sobre cualquier otro poder,
mediante el funcionamiento de sus propios 6rganos: como lo conceptualizd Max Weber, al
estudiar la nocion del Poder, estaremos en presencia de una organizacién con capacidad para
imponer su voluntad a otros. En el devenir historico y en este marco referencia, nacera la
institucion que en esta investigacion nos ocupa, ya gque la division de poderes tendra su
origen, primeramente, en la especializacion de funciones del 6rgano supremo de gobierno o
de mando, con fundamento en una natural y necesaria division del trabajo con fines
eminentemente practicos; es de este punto de partida de donde, después de un dGltimo
anilisis, llegamos a inferir el origen de cualquier teoria, doctrina o corriente sobre la
division del poder piblico o gubemamental sin importar la causa de tal divisibn o su
naturaleza especifica y que, muchas centurias mas tarde, el racionalismo del siglo de las
luces llevard hasta sus ultimas consecuencias; por ende, llegamos a descubrir el motor
sociolégico, polftico y juridico de este proyecto.
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Como bien precisa el maestro Felipe Tena Ramirez, 1odos los pensadores a quienes
preocupd la division de poderes, desde Aristoteles hasta Montesquieu, dedujeron sus
principios de una realidad histérica concreta’, por lo que los contenidos teméticos de nuestro
estudio requieren de la explicacion de situaciones historicas ¥, aun en el caso de no hacerlas,
la_interpretacion de cada hecho sc fundamenta en el criterio u orientacion historica o
historiografica de cada autor consultado; por otro lado, los procesos que dieron origen a la
division de poderes se encontraron sefialados por una serie de necesidades sociologicas o
politicas de grupos especificos o de pueblos enteros, por lo que se encuentran inmersos en el
contexto historico - paolitico - social del cual surgieron.

A partir del siglo de la ilustracién y de los cambios protagonizados por las llamadas
revoluciones burguesas, se viene considerando que el principio de unidad del poder
soberano, planteado magistralmente primeramente por Bodino y més tarde, con su
connotacion popular, por Rousseau, es incompatible con las tesis del galo Montesquieu, en
cuanto a fragmentar el poder pitblico en fracciones que se frenen y contrapesen mutuamente,
concibiendo al estado como una balanza de brazos o libra que debe guardar el debido
equilibro, al través de proporciones equivalentes en cada uno de sus brazos, a fin de no
romper el balance existente entre los dos que posee. Apuntado por la mayoria de los autores
contemporaneos, es convencion que lo que si subsiste es el espiritu de libertad con que De la
Bréde concibi6 sus tesis y que impregnaron su obra yz que, como acertadamente sefiala
Loewenstein, “la libertad es el telos ideologico de Ia teoria de separacion de poderes. " 2

Es idea generalizada y aceptada cominmente, desde los tiempos de Aristoteles, que
las funciones pablicas deben estar divididas entre diversos y diferentes organos para su
mejor ejercicio, del igual manera, a partir del siglo de las luces, es principio de ciencia
politica y punto fundamental del ideario de los pueblos el de separar el ejercicio de las
diferentes funciones realizadas o detentadas por el estado, a efecto de evitar la
concentracion excesiva de poder en un solo érgano estatal o ente piblico, llamese a éste
Parlamenio, Rey, Junta de Gobierno, Consejo de Ministros, Emperador, Presidente, Primer
Ministro o como se le denomine, con la finatidad ultima de proteger los legitimos intereses
de las mayorias formadas por los pueblos de! orbe. En nuestro tiempo, en la actualidad, es lo
que s¢ ha dado en llamar la concurrencia de poderes lo que se ha convertido en la norma a
seguir en cuanto a buscar limites en las facultades detentadas por los gobernantes y
otorgadas a los mismos por la colectividad que le dio origen y sobre este particular hemos
de volver en los capitulos siguientes.

! Cfr. a Tena Ramirez, Felipe. “Derecho Constitucional Mexicano™, séptima edicién, editorial Pormia, §.A.,
Meéxico, 1964. Pagina 203.

* Locwensicin, Karl. *Teoria de 1a Constitucion™. Tercera edicion. Editorial Ariel, coleccién cicncia polftica,
Barcclona, Espafia, 1983, Pigina 55.



Capitulo Primero 5

Hic et mnc, las teorias que tienden a la division, separacién, distribucion,
colaboracion, distincion o coordinacion de poderes se presienten indispensables para la
conservacion de las libertades y de los derechos de las personas; esta necesidad de ponderar
las virtudes de los frenos y controles intemos del estado {al lado de los frenos o controles
externos, representados por las teorias de las “Garamtias Individuales™), estableciendo, con
ello, un sistema de control legal de poderes, dimana de una tendencia generalizada de los
gobiernos del mundo a concentrar cada vez mas poder en manos de sus gobemantes o de
sus poderes ejecutivos, alegando desde “razones de estado™ hasta motivos de “interés
nacional”, pasando por “exigencias de seguridad”, por motivos de “salud publica” y por las
inefables “medidas financieras” o de los nombrados “planes de emergencia”.

Al margen de lo que Karl Loewenstein considera, acerca de que la doctrina de
separacion de poderes es una “antigua teoria”, de que es un “dogma” politico y que esti
creada de manera mecanicista, estando superada y alejada de la realidad del siglo XX °,
nosotros consideramos que €sta teotia, que se encuentra consagrada en nuestra Constitucion
de 1917, tiene hoy una aporiacion importante que hacer a la consciencia del poder de
nuestros dias, porque si bien es cierto que los postulados de Locke y Montesquieu resultan
anacronicos para nuestra época, No €s menos cierto que la evolucién de sus doctrinas han
generado nuevas formas de conceptualizar las funciones y atribuciones del estado, siendo
esta cuestion el objeto fundamental de nuestro estudio, amen de que ¢l espiritu de su
doctrina se mantiene ain; que se conserve la libertad de los individuos agrupados en la
sociedad bajo el modelo que denominamos Estado y, especialmente, en el Estado mexicano.
Dentro de los rasgos fundamentales de la division de poderes, habremos de notar los
siguientes;

a) Tiene come objeto fundamental el garantizar la libertad de los gobernados, al través del
establecimiento de la principal limitacion interna en el ejercicio del poder gubernamental.

b) Establece limitaciones al poder piblico, en cuanto a que en virtud de ella, las
constituciones modernas sefialan a cada poder, de manera limitativa, las facultades,
atribuciones y prerrogativas concedidas a cada uno de los entes que componen los poderes
estatales, de tal forma que se limita el ejercicio del poder de los gobernantes hacia los
gobernados.

) Haberse constituido como parte del bagaje ideoldgico de las constituciones otorgadas,
pactadas, dadas u obtenidas por los pueblos en los siglos XVIII, XIX y XX.

d) Requerir de un gobierno republicano, representativo, democritico y que establezca un
régimen con funciones atribuibles a diferentes érganos que, de alguna manera, colaboren
entre si para lograr los fines del estado.

? Cfs. idem, paginas 54 - 55.
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¢) Haber evolucionado hacia esquemas que permitan la interaccion de los diversos poderes
(colaboracion, distincion, coordinacion, distribucidn, concurrencia, separacion), ast como el
haber establecido, con su desarrollo histérico, que lo que se divide es el ejercicio del poder
¥ no el poder soberano en si.

f) Exigencia de un Poder Legislativo pluripersonal.

g} Haber establecido claramente la distincion y separacion de funciones entre el érgano
ejecutivo y ¢l drgano legislativo, asi como la aceptacion general de que tales funciones no
deben reunirse en un soélo organo, corporacion ¢ persona, a riesgo de caer en un régimen
dictatorial,

h) Haberse consubstanciado con las teorias de gobierno fundamentadas en el libre juego de
fuerzas politicas , representadas por los partidos u organizaciones politicas de una sociedad,
de tal suerte que el equilibric de poderes se puede establecer al través de la oposicidon de
fuerzas politicas.

El estudio de las prerrogativas del ente gobernante, de esos actos legislativos,
jurisdiccionales y ejecutivo - administrativos que Roberto Rios Elizondo agrupa bajo la
denominacion de “actos de gobierno™, €} estudio de tales facultades de que esta dotado el
gobierno del estado, en particular, del estado mexicano, a la vez que algunos de los
postulados arteriormente relacionados, son fundamentos constitucionales u organicos del
estado de derecho y habrin de ser despejados, en su estudio, a lo largo de esta investigacion,
ya que todos los puntos anteriores son caracteristicos de la de Diviston de Poderes y son
producto de revoluciones filosofico - humanisticas o sociales; son el resultado de procesos
histdricos concretos y complejos, tamizados por aspectos sociales, culturales, economicos,
filosoficos, econdmicos y hasta cientificos determinados y que son arrojados a la luz al
través de grandes pensadores o de corrientes o escuelas de pensamiento, tesis, postulados y
teorias, que, de una forma u otra, pasan a formar parte del ideario politico de los pueblos; en
el caso especial de nuestro pais, una historia sefialada por hitos muy determinados, procesos
histérico - econémico - social - politico - socioldgicos dan como resultado una compleja
realidad y una “superestructura” terriblemente complicada, como resultado concreto a
problemas bien caracterizados. Esta es, pues, la mision de la cual nos hemos propueste
conseguir con la presente investigacion, al desintegrar un todo en sus miltiples elementos,
con la finalidad de esclarecer nuestro panorama sobre la tematica que abordaremos.
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1.2 RASGOS FUNDAMENTALES DEL PRINCIPIO DE
DIVISION DE PODERES EN LA ANTIGUEDAD CLASICA.

Iniciemos nuestro recorrido historico al través de una breve revision del mundo
griego, civilizacién que ha sido el cimiento de la cultura que damos en llamar “de occidente™
y que cred o desarrolio algunas de las instituciones mas caras de nuestros actuales sistemas y
formas de gobierno, dando forma al primer coneepto juridico y sociolégico de “politica” , en
el sentido de ciencia de administracién, manejo y funcionamiento de la “polis” o ciudad -
estado griega. Es en este marco donde se desarrollan las ideas de la democracia, del
gobiemo de los ciudadanos que discuten en el agora para después votar por la aprobacion de
las Leyes de su ciudad. Aquellos hombres pensaron, como indica el Maestro Mario de la
Cueva, que la libertad civil solo puede asegurarse mediante la libertad politica *, esto es, que
los derechos del hombre se parantizan por los derechos del ciudadano, concepcion que
encierra en ella la idea del gobierno det pueblo, en bien de ios ciudadanos que lo conforman
y que, comprendidos en su totalidad, lo componen , siendo este pueblo el titular de la
soberania y €l que ejecuta sus propias resoluciones; en este orden politico resulta impensable
la division del poder ya que, como de igual mancra apunta de la Cueva, no es posible
restringir las facultades de la asamblea gobemnante del pueblo ni nada puede segregarse de
este mismo poder. *

Con la filosofia de Platén encontramos una situacion similar, en cuanto a2 que la
divisién del poder resulta imposible, pero, a diferencia de los postulados del gobierno del
pueblo, el gobierno aristocratico - filosdfico de Platon no admite tal division en razon de que
en ¢l sistema que proyectd en su Repriblica y en Lay Leyes, los filosofos - gebernantes son
los timlares irrestrictos de la soberania de una polis donde ef sistema de gobiemo ha de ser
mixto, una sintesis de monarquia y democracia, por lo gue una division de poder resultaria
del todo fuera de lugar en tal concepcion. Es en Aristoteles donde nos encontramos con el
origen de la division de poderes, ya que, por primera vez, el filésofo habla acerca de ciertos
elementos que contienen todas las constituciones de los diversos reinos, ahora bien, para
llegar a sus conclusiones, Aristoteles reviso y estudio ciento cincuenta y ocho constituciones
de otras tantas ciudades griegas, segiin refiere el Maestro Ramon Xirau®, por lo que sus
conclusiones, expresadas en su Politica, reflejaron la organizacion tipica de la ciudad -
estado griega, de tal suerte que reflejan la summa de la realidad politica de los habitantes del
peloponeso, razon por la cual lo presentamos como caracteristico de la cultura politica
helénica,

*Cfr. a De 1a Cucva, Mario. “Teoria dc la Constitucién”. De. Porria, S.A., México, 1982. Pigina 176,

Cfr, ibidem,

5Cfr a Xiran, Ramén. “Introduccién a la historia de la filosofia™. Décimo primera edicién, Coleccién textos
universitarios, Universidad Nacional Autdnoma de México, México, 1990. Pégina 82,
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Escribié el hombre de Estragira, en el libro IV capitulo XI de su Politica, lo
siguiente:

“I'n todas las constituciones hay tres elementos con referencia a los cuales ha de
considerar el legistudor diligente lo que concierne a cada régimen. Si estos elementos
estan bien concertados, necesariumente o estara también la republica, y como los
elementos  difieren entre si, diferirdn consiguientemente las constituciones. De estos tres
elementos, pues, uno es el que delibera sobre los asuntos comunes; el segundo es el
relativo a las magistraturas, o sea, cuales deben ser, cudl su esfera de competencia y como
debe procederse asu eleccidn, y el tercer elemento es el poder judicial”,’

Esta referencia a tres elementos nos hace pensar en la ya clasica particion de los
poderes en legislativo, ejecutivo y judicial, cada uno de ellos comrespondiente, de alguna
manera, a los tres sefialados por Aristoteles, de acuerdo a las decisiones que a cada uno de
ellos corresponde tomar; asi al llamado poder deliberativo corresponden aquellas relativas a
la guerra y la paz, a las alianzas y a su disolucion, a las leyes, a la imposicion de la penas de
muerte, destierro y confiscacion de bienes, asi como a la toma de cuentas a los magistrados.

Hasta este punto podriamos pensar en encontrar en el fundador del Liceo el origen
de la division de poderes, ya que en la misma Politica, no abunda en la necesidad de atribuir
tales facultades a un érgano o persona o a varios organos o personas, por lo cual la division
de poderes planteada por el estagirita resulta primigenia y rudimentaria, a tal grado que hay
algunos autores que no consideran que Aristoteles pueda ser precursor del principio de
division, considerando que las lineas anteriormente transcritas no tienen relacion con la
teoria que, siglos después, planteara Montesquieu; por otro lado, hay autores que consideran
que a Aristételes corresponde el haber sido el primero en darse cuenta de las tres ramas del
poder del estado y asi, André Hauriou sefiala lo siguiente: * . . corresponde a Aristoteles el
mérito de haber sido el primero en haber distinguido tres categorias de poderes en el
Estado™ *, No es el caso abrir un debate al respecto, sino solo sefialar las diversas posturas
que se han propuesto al efecto por parte de los diversos autores, algunos de ellos,
autoridades en la materia; nosotros expresaremos nuestra postura més adelante,

T Aristdteles. “Politica™. Versian espafiola de Aatonio Gémez Robledo. Universidad Nacional Auténoma de
Méxioo, México, 1963. Piginas 130 - 131.

® Hauriou, André; Gioquel Jean; Gelard, Patrice. “Derecho constitucional e instituciones politicas™. Scgunda
edicion. Editorial Aricl/scix y Barral hermanos, Barcelona, Espafia, 1980 Pégina 42.

W
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En Rota, en la civitas, el ideal democritico nacido en la Hélade era cosa que
pertenecia a los admirados vencidos, pero su permanencia en la metropolis italiana y en su
imperio llevé a los filosofos e historiadores romanos al estudio de sus instituciones, tal vez
con la finalidad de aplicarlas en la vida politica de Roma. Segiin refiere Mario de la Cueva,
algunos escritores han querido ver en la Constitucion de Roma, tal y como la describieron
Polibio y Ciceron, un antepasado del principio de separacién de poderes °, pero, como
atinadamente sefiala ¢l Maestro Jorge Carpizo, en ellos no encontramos vestigios de la
division de poderes, sino mas bien el estudio de una combinacién de las diversas formas
de gobierno, concluyendo tales filosofos e historiadores que la mejor forma de gobierno es
aquella en {a que se conjuntan principios democraticos, aristocraticos y monirquicos, '

Segin se desprende de los estudios de la organizacion piblica romana, en alguna
época de la vida romana, antes del gobierno de los consules, se logrd repartir entre
diferentes organos las funciones de la actividad del estado, de tal forma que a los comicios, a
la asamblea del pueblo, al senado y & los magistrados correspondian diversas atribuciones, lo
que hace pensar en una rudimentaria division de funciones de gobierno, que seria un
antecedente mas de la division de poderes contemporinea.

Tanto en Grecia como en Roma encontramos una similitud al considerar la division
de poderes mas en funcion de una division del trabajo o en una distribucitn de las labores de
gobiemo que en una verdadera division del poder gubemamental en érganos o personas
diversas a efecto de evitar los abusos de poder. En el primer sentido se pronuncia Jorge
Sayeg Held, al sefialar que la distribucion realizada por Aristoteles solo esta hecha con
fundamento en un lbgico criterio de division del trabajo y sin la racionalizacion realizada por
los autores ingleses y franceses de los siglos XVII y XVIII "', postura a la que nos
adherimos nosotros dadas las evidencias que arrojan los hechos historicos y los propios
textos.

°Cfr. a Mario de la Cucva, op. cit., pigina 178.

% Cfr. a Campizo Mcgregor, Iorge “La Conslitecién mexicana dc 1917, Sexta edicién. Editorial Porria,
S.A., México, 1983. Pagina 195.

ICK, 8 Saycg Heh, Jorge. “Institucioncs de Derecho Constitucional”, Tercera edicion. Editorial Porria,
S.A., México, 1992. Pégina 231. Cfr. también, del mismo autor, “Constitucionalismo social mexicano™,
Fondo de Cultyra Econdmica, México, 1991, pdgina 684.
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13 LA EVOLUCIQN DE LA DIVISION DE
PODERES EN LA EPOCA CONTEMPORANEA.

Una vez que cay6 el imperio romano inicia, de alguna manera, lo que ha dado en
llamarse como edad media o medioevo, etapa comprendida dentro de la historia “clasica”
entre el afio 452 d.C. en que cayo la ciudad de Bizancio en manos de los turcos y hasta el
afio 1492 en que termina la reconquista de Espafia y se “descubre” el continente americano.
En este periodo, en la etapa feudalista de la humanidad, el desarrollo de las ideas, tanto
cientificas, religiosas, morales, politicas o de cualquier género humanistico o social, tienen
un lento desarrollo, debido, en parte, a las formas que adoptaron las diversas sociedades
para organizarse politica y econdmicamente, lo que impidio de alguna manera, !a libertad de
pensamiento, fuera de los lineamientos impuestos por los emperadores, los reyes, los papas,
los sefiores feudales y los hombres econdmicamente bien dotados que los apoyaban,

Esta era se caracteriza por las luchas entre el poder temporal, representado por los
emperadores, reyes y nobles, y el poder de la iglesia, representada por el papa y su séquito
de cardenales, obispos y nobleza eclesial. Respecto a la posicién de los pueblos ante esta
lucha, Mario de la cueva dice lo siguiente: “En esa hucha de titanes, el pueblo era solamente
sitbdito y nunca intervino en la direccion de los negocios publicos; de ese régimen puede
afirmarse, utilizando las ideas de Ciceron, que la republica dejé de ser la cosa del
pueblo™?. Las ideas politicas no se encontraban aisladas de estos conflictos y tendian a una
notoria polarizacion, encontrandonos con filosofos o pensadores que apoyaban al poder
feudal y otros que apoyaban, con sus ideas, al poder eclesiastico. Asi pues, en la edad media
no encontramos ninguna doctrina o elemento que pudiera ser antecedente de nuestra
divisién de poderes, aunque si, de alguna manera, algunos pensadores se dieron cuenta, por
via de su estudio, de los notorios inconvenientes de la concentracion del poder.

Es en estas circunstancias cuando hayamos en los anales historiogrificos a Santo
Tomas de Aquino que, en opinién de Maric de la Cueva, es uno de estos autores que,
dejando de lado sus propias pasiones, se percataron de los problemas que para el pueblo
representa la concentracion del poder piblico, en razén de los abusos que se propician.™

2 Mario de la Cucva, op. ¢il., plgina 130, con subrayado del autor,
PChr. ibid., pagina 181.

L]
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Hay un autor, Franco Bassi, citado por Mario de la Cueva, que refiere a un precursor
de la teoria de division del poder, de nombre Marsilio de Padua, quien, de manera por demas
rudimentaria, refiere una division de atribuciones entre los que ejercen el gobiemno '
Marsilio, al ser un partidaio de la soberania popular o del pueblo (adelantandose
claramente, aqui si, por varios siglos, a Juan Jacobo Rousseau), no esta de acuerdo con las
delegaciones de facultades de unos 6rganos a otros, ya que nada puede segregarse del poder

del pueblo, que es unitario y totai,

Dando un salto cuantico hasia el renacimiento europeo y mediante las
transformaciones economico - politico - sociales que se dieron durante los mil afios que duro
el medioeve, consumada la victoria del poder temporal de los emperadores, reyes y sefiores
feudales sobre y con la iglesia, habiendo ganado la guerra en contra del papado, habiendo
asumido el propio papado su propio poder temporal y terrenal; en este momento en que los
grandes mercaderes y sus capitales triunfaron sobre los abolengos guerreros y sobre las
estirpes de la nobleza, habremos entrado 2 la era del absolutismo, de los grandes reyes que
son los soberanus de su propio reino y duefios irrestrictos de todo lo que cae bajo su
imperium, aqui, habra autores que trataran de legitimar el poder absoluto de los reyes y de
sus cortes y habré otros que comenzarn a clamar por alguna forma de limitar tal ejercicio
de potencia real; asi, hallamos las tesis de autores como Juan Bodino, Maquiavelo y Tomas
Hobbes. Juan Bodino, a quién se atribuye comunmente el derecho a haber propuesto
prnmeramente la idea moderna de soberania, sosteniendo que el poder super omnia que
detenta ¢l estado, en la persona del monarca, es esencialmente incompartible y, por ende, no
puede ser ejercido por poderes distintos ya que esto equivaldria a su division y la division del
poder del rey era, para Bodino, imposible, ain a pesar de que reconocia la capacidad que
tenia el soberano (de ahi la frase) para encomendar cierias funciones a determinados entes
diversos de él. Hay quien quiera ver en Nicolis Maquiavelo un antecedente mas de la
division de poderes, ya que, por ejemplo, Adolfo Posada, citado por Mario de la Cueva,
refiere en una obra suya un parrafo de la obra de Maquiavelo titulada “arte de la guerra”,
en donde supone encontrar una insinuacion del autor acerca de que el rey debe dividir el
ejercicio de su poder al delegar algunas de sus facultades . El Maestro de la Cueva no
coincide con el autor, aduciende el contenido general de la obra y hechos del ilustre
florentino'®. Por su parte, Hobbes conceptualizaba el poder de la manera en que él lo
racionalizo de la realidad de su tiempo, esto es, el poder Gnico, total y omnipotente del rey o
de la asamblea gobernante; al través de su Leviatdn, que era un dios terrestre cuyo poder,
absoluto y perpetuo, pertenece a quien detenta el control del estado, nos presenta la vision
de su época y, con ella, nos daremos cuenta de que la division o separacion del poder, poder
que era la facultad y atributo fundamental y connatural al soberano, era impensable en la
realidad de su época.

YOk ibid., pdginas 181 - 182.
'Cfr. ibid , piginas 182 - 183.
"Sidem, pdgina 183,
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En tormo a los precursores de la doctrina de division de poderes, Pablo Lucas Verda
cita a un autor, de nombre Luigi Rossi quien, con innegable nacionalisme, sefiala como
precursor del principio de division de poderes a un italiano lamado Scipione Maffei, pero no
refiere en qué consistio su obra ni cuales eran sus postulados al respecto; de igual modo, el
autor espaiiol nos refiere, al lado del inglés Bolingbroke, a Johnatan Swift, el escritor de
diversas fantasias y utopias, como un posible precursor de la division de poderes, sin aclarar
el porqué de tal sefialamiento"”.

La segunda mitad del siglo XVII ve el nacimiento de la doctrina de la division de
poderes, partiendo del poder unitario que detentaba el rey, procediendo a su fragmentacion.
Nos situaremos en Inglaterra en una era convulsionada por los conflictos sociales y por una
lucha cuyo resuliado sers el contro] del poder piblico y politico del naciente estado, en
razon de que e desarrollo politico y social de la Bretafia se encamina por esta senda, en
tanto que las demas naciones del continente €uropeo seguian inmersas en el absolutismo. Es
dentro de ia era del absolutismo en donde surgira, cn Inglaterra, el primer intento de dividir
y separar el poder del soberano, a efecto de evitar su abuso y de limitar las atribuciones del
rey mediante algin freno gubernamental, es en este marco en donde se dara, por necesidad
sociologica, la primera auténtica division de poder que, como més tarde dira Montesquieu,
servird para que el poder detenga al poder.

El pueblo inglés comenzé su hucha por conquistar sus libertades desde el siglo X111,
arrancéndole a sus gobemnantes los instrumentos mediante los cuales podian asegurar sus
propios derechos. Es asi que surge la Carta Magna, promulgada en el afio de 1215 en razén
de la presion ejercida por un grupo de nobles sobre el rey Juan; esta carta constitucional
contenia el principio del debido proceso legal en su articulo 48, decretando, como lo cita
Felipe Tena, lo siguiente: “Ningiin hombre libre serd puesto en prision, desterrado o
muerlo, si no es por juicio legal de sus pares y conforme a la ley del pais” '* El mismo
Tena explica que, a pesar de que esta garantia sélo protegia a los hombres libres y de que
fue conseguida por los nobles, nobleza que fue mis de servicio que de nacimiento, la
nobleza pronto se uni6 con el pueblo a efecto de ir reivindicando sus derechos y libertades
frente 2 la corona, razén por lo que este principio pronto se extendi6 a toda la nacién, en
virtud de las conquistas logradas en comiin '°.

'" Cf. a Lucas Verdd, Pablo. “Curso de derecho politico”. Segunda edicién. Editorial tocnos, Madrid,
Espafia, 1977. Volumen 11, pagina 135,

" Felipe Tena Ramirez, op. cit., pigina 205,

'? Ofr. iidem.

¥
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El derecho de Inglaterra contenido en la Carta Magna proclamaba dos de los
principios que rigen el constitucionalismo modemo: por una parte, el respeto de las
autoridades de los derechos individuales de sus ciudadanos y, por Ia olra, la sumisién de
estas autoridades a un conjunto de normas, denominade por los ingleses como “Common
Law”. Esta Carta Magna y los principio que contiene se convierte en eje de los debates
politicos del estado ingles, ya que los reyes debian prestar juramento de respeto a los
mismos, interrumpida esta protesta durante el reinado de la casa Tudor y resurgiendo mas
larde para convertirse, nuevamente, en la medida del poder del trono inglés; la Carta Magna
se vio complementada por otro documento denominado “Provisiones de Oxford"”, fechado
en 1258, impuesto por la nobleza descontenta al rey Enrigue 111

Durante el reinado de Eduardo [ se constituyeron definitivamente las Camaras de los
Lores y de los Comunes, compuesta esta ultima por las representaciones de los conscjos
municipales y condales. La guerra de los cien afios (1340 - 1453), entre Inglaterra y Francia,
sefiald un periodo turbulento en la vida politica de la isla, prolongandose después, al interior,
con la guerra llamada “de las dos rosas™ (1455 - 1485), entre los de Lancaster y los de
York, culminando con la victoria de |2 primera sobre la segunda, subiendo al trono Enrique
Vil de Tudor, conde de Richmond, representante de la casa de Lancaster y que fusiond
ambas rosas al casarse con la princesa de York, Isabel.

Con posterioridad y después de una c¢ra de sucesion de dinastias y reyes, llega al
trono un Estuardo, escocés, quien ascendié como Jacobo |, rey que se caracterizd por su
finneza en defensa de los que consideraba derechos legitimos de iz corona frente a la batalla
que le sostuvieron continuamente ¢t parlamento y los funcionarios mayores del reino, a la
vez que se tomo impopular por su matrimonio con una princesa gala, sus fracasos en
campaiias militares y los desatinos cometidos en ejercicio de sus potestades, todo lo cual
prepard el terreno para la revuelta civil. Otro elemento que entrd en juego para preparar la
revolucion social en Inglaterra fue el debilitamiento de la teoria del derecho divino de los
reyes, debido, por una parte, al desarrollo de los pueblos y del pensamiento y, por la otra, a
los conflictos religiosos suscitados en la isla y la subsiguiente separacion de las instituciones
catélicas. El Maestro Felipe Tena cita un debate sostenido entre el Justicia Mayor del Reino,
Lord Coke y el rey, durante el reinado de Jacobo 1, constrefiido a que éste tltimo sostenia
que podia asumir las facultades de los jueces, mientras que Lord Coke se oponia sosteniendo
en su discurso que adn el rey estaba bajo al imperio de las leyes, terminando su alegato
diciéndole al ey que si bien su alteza no ¢staba sometida a ningin hombre, si estaba “Bajo
Dios y la ley”®

® Frascs compiladas de intercambio cpistolar por Walter Lippman en “retorno a la libertad™; citado por
Felipe Tena Ramirez, op. cit., pagina 206.
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Posteriormente vino el reinado de Carlos 1, quien traté de gobernar en contra de las
conquistas obtenidas por su pueblo y por sus nobles, lo que le granjeé la impopularidad y el
desprecio popular, motivos que fueron aliados de Ia naciente burguesia comercial inglesa
que, capitaneada por Oliverio Cromwell, inici6 la guerra civil inglesa en contra del déspota;
al final, la cabeza del rey rodo ante el verdugo y Cromwell se convirtio en el gobernante del
nuevo régimen y en el Lord Protector, proponiendo que se sometiese a la aprobacion del
pueblo bretén un documento constitucional denominado el “Agreement of People”, acuerdo
o pacto del pueblo, que, aunque nunca llegd a votarse, si se convirtié en la (nica
constitucion escrita que se ha dado el pueblo inglés. En el afio de 1653, Cromwell promulgéd
el “lnstrument of Government”, donde expresamente sefialé Ia necesidad de una division de
poderes para el estado ingles; en virtud de la ley que comenzo a regir en la Bretafia, el
parlamento, compuesto por los miembros de la nobleza y la burguesia, conservaba la
facultad legislativa, mientras que el Lord Protector se convertia en el titular de las facultades
administrativas y ejecutivas; de esta manera, se instauré la lamada “repiiblica presbiteriana”
y la dictadura militar de Oliverio, a la que se denomind “protectorado™. Con la muerte de
Cromwell, el legado politico de su gobiemoe se perdi6, siendo restaurados en el trono los
Estuardo, quienes hicieron ascender a Jacobo 11, quien, dados sus intentos por restablecer el
catolicismo, en contra de la iglesia anglicana inglesa, provoca una nueva revuelta, que
culmina con la concesion de una declaracion de derechos, el “Bill of Rights” que se
promulge en el afic de 1689, estableciéndose definitivamente el régimen liberal y et sistema
de division de poderes, a efecto de limitar el poder de la corona y de frenar el ejercicio de
sus facultades, al establecer las facultades que corresponderian a la corona y las que
pertenecian al Parlamento, asi como los procedimientos que debia seguir ¢l rey para poder
combatir las disposiciones parlamentarias, si le era permitido, con las salvedades del gjercicio
del “rey en parlamento™; en esta carta de derechos encontramos igualmente, la diferenciacion
entre Organo y funcién, indispensable para entender el funcionamiento de un gobierno
organizado en razon de sus diversos componentes, cada uno con facultades y atribuciones
caracterizadas por el texto legal; este documento se promulgé con la intencion de afianzar el
poder del Parlamento, el cual ofrecio el trono a la familia de los Orange, al través de
Guillermo 111 de Orange.

He aqui expuesta la lucha del pueblo de Inglaterra por conquistar, de ia corona, los
derechos que de si le correspondian y que encontré en algunos hombres a los pensadores
que habian de dar sustento a estas conquistas, racionalizindolas y convirtiéndolas en teoria
constitucional, con ef objetivo teleclogico de fundamentar el poder del Parlamento y de
legitimar ¢l nuevo régimen. Estos hombres son los pensadores que dieron forma a la teoria
de divisién de poderes que conocemos hoy, que después fue perfeccionada por el Barén de
la Bréde y Montesquieu y que se convinié en la institucién que, al lado del principio de la
soberania popular, se consagro en todas las constituciones de los siglos XVII y XIX; estos
librepensadores son Jacobo Harrington, Henry Saint John Bolingbroke y John Locke.

i
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Mario de la Cueva dice sobre el particular;

“La doctrina se vio vbligada a considerar, explicar e interpretar la organizacion
real de los poderes publicos y fue entonces cuando adquiris conciencia de que existia una
separacion de loy poderes. Se ha dicho frecuentemente que las clases altas de Inglaterra
heredaron la sabiduria politica de la Roma republicana y, en efecto, la Constitucion de
aquel pais en el siglo XVII, de la misma manera que las que describieron Polibio y
Ciceron, era una forma mixta de organizacion del gobierno, en la que participaban el rey,
la nobleza v la burguesia y en la cual, por lo tanto, el unico excluido era el pueblo. Esa
estructuracion se explica porque en la historia interna de Inglaterra, los siglos medievales,
desde los aiios en que los barones arrancaron al rey Juan sin tierra la Carta Magna y los
dos primeros de la Edad Moderna, escenificaron una lucha constante entre el parlamento y
la corona, en lu que el primero conguisté lentamente la funcion legislativa y la potestad de

decretar los impuestos y limité la accion de la corona a la ejecucion de las leyes”.”

Primeramente, analizaremos el pensamiento de Jacobo Harrington, escritor y filosofo inglés
perteneciente en razon de sus tendencias ideoldgicas, a la llamada escuela fisiocratica, de
caracter burgués y que considerabz como fuente de riquezz la explotacion de la tierra, se
adheria a la idea de que el fundamento de la economia era la labor agricola y, por ende,
pensaba, la regulacion de un estado debe establecerse de conformidad a lo que necesiten sus
propietarios, por supuesto, refiriéndose a los propietarios de tierras - empresarios agricolas
pertenccientes a la burguesia rural, este hombre se preocupdé por la cuestion social,
siguiendo el camino de Tomas Moro y su Utopia, de Francis Bacon, Lord Verulam y su
Nueva Atlintida y de Tomaso Campanella en su Cindad del Sol, concibiendo una utopia, un
ensayo donde desarrolla una explicacion economica de la histoda, at que llamé Jcéana, en
donde hace un analisis de la economia inglesa y de los conflictos politicos de su era, ya que
él vivié la revolucion cromweliana provocada por el absolutismo regio, a la que sucedio la
dictadura militar del Lord protector, presenciando posteriormente la instauracion del
absolutismo parlamentario, razones por las cuales intento, como tedrico de la burguesia que
era, afianzar la posicion de su clase al través de la concepcion de una forma ideal de
gobierno que lograra estabilidad econdmica al interior el pais, a efecto de que las leyes
econémicas comenzaran su libre juego y terminaran por flevar a la isla la ansiada
prosperidad y, como consecuencia, hicicra a los de su clase participar en la
eleccton de los caminos de su patria; de esta manera, Harrington proponia que “una
republica equitativa es un gobierno establecido sobre una ley agraria equitativa” =,
considerando que la equidad consistia en prolongar, respecto a la tenencia de la tierra, el
sisiema imperante de propiedad, en el que la burguesia rural era la dueiia y poseedora del
agro inglés, dejando al pueblo como simple masa trabajadora a la cual “extendia” los
beneficios de tal sistema,

3 Mario de 1a Cueva, op. cit., pdgina 185.
2 Véasc en ibid., pigina 187.
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El maestro de la Cueva sefiala los lineamiento fundamentales que, para Harrington,
deberian de regir al gobiemo inglés:

"L pensador republicano busco entonces una forma de organizacion politica gque
garantizara la reforma agraria y el primado de la ley y si bien fa manera como estructuré
los poderes priblicos no era susceptible de realizarse y sirvié para que su obra se incluyese
entre las utopias de la época, su idea de la representacion y de los principios electorales,
entre los que resalta el voto secreto, entraron a formar parte del patrimonio del
constitucionalismo posterior. En las paginas que dedica a este problema aparece una clara
diferenciacion enire el parlamento y el poder ejecutivo, asi como la supremacia del
primero sobre el segundo: la funcion legislativa corresponderia a un senado, imegrado por
trescientas personas, elegidas principalmente entre la burguesia rural y renovables cada
dos o tres afigs. Sus decisiones no eran definitivas, pues debian someterse a una asamblea
de mil quinientos ciudadanos, en la que tendria wna participacion importante el pueblo, si
bien mmnca mayoritaria; esta asamblea, sin embargo, solo podia aprobar ¢ rechazar los
prayectos que se le preseniaran, sin poder introducir en ellos ninguna modificacion. El
poder ejecutivo debia integrarse con varios funcionarios: uno o dos lores, los censores y
fos comisarios del sello y del tesoro, y un cierto mimero de consejos especializados; los
miembros del poder ejecutivo se designarian por el senado para periodos no mayores de
tres afios. Sus funciones consistirian en la ejecucion de las leyes y vinicamente en los casos
de guerra, el consejo respectivo asumiria poderes dictatoriales, tal como ocurria con los

consules romanos”.®

Desprendemos de las ideas de Harrington, traidas a nosotros por el maestro de la
Cueva, que el autor planeé un intrincado sistema de pesos, frenos y controles reciprocos
para el gjercicio de las facultades conferidas 2 la corona, pretendiendo, con eilo, limitar su
poder, pero Gnicamente en virtud de no restarle influencia al gobierno de la burguesia,
consclidado en la cdmara de los Comunes.

Toca el turno a Sir Henry Saint John Bolingbroke, noble inglés que al través de sus
obras, The idea of a patriot King y A dissertation upon parties, expresa la necesidad de que
exista un sistema de frenos y contrapesos en el gobierno inglés, limitandose mutuamente el
Parlamento y la corona, pero siempre, atendiendo la razon del primero. Este hombre es, de
conformidad a lo sefialado por Carl Schmitt en su obra Teoria de la Constitucion, el
verdadero padre de la teoria de division de poderes, a la que Schmitt lama, en forma por
demas atinada en su ambito, como distincion de poderes; transcribiremos un fragmento de la
obra de Schmitt, refiriéndose a Bolingbroke:

¥ Ibid,, phging 138,

1]
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Kt autor efective de la teoria teorético - constitucional del equilibrio de poderes
es Bolingbroke, que por lo demds divulgo la idea de un equilibrio y control reciproco solo
en escritos politicos de cardcler polémico y memorias, pero no en una exposicion
sistemdtica. . "

“. .. Bajo el influjo de Bolingbroke ha desarroliado Montesquieu, en el célebre
capitulo 1V del libro X1 de su Esprit des lois (1748), un cuadro ideal de la constitucion
inglesa " *

Mario de la Cueva, al referirse a Bolingbroke al través del trabajo de Schmitt, hace
referencia a los aspectos mas relevantes de sus obras, en cuanto aportacién al desarrollo del
principio de division de poderes, sefiatando dos aspectos:

a) Que el rey patriota debe servir de equilibrador entre las dos Camaras, a fin de evitar las
pugnas entre nobleza y burguesia; y

b) La necesidad de un equilibrio entre el Parfamento, como unidad bicamaral legislativa y el
rey, como titular del poder ejecutivo. **

De acuerdo con Daniel Moreno®, corresponde a John Locke un lugar sobresaliente
en el desarrollo historico de la doctrina de division de poderes, en razon de que en sus dos
tratados sobre el gobierno ingles, este autor desarrollé coherentemente, quiza por primera
vez, los fundamentos y elementos esenciales de tal teoria, dandole la caracterizacion que,
més tarde, perfeccionaria y divulgaria Montesquieu en su Espiritu de las Leyes, siendo asi,
el padre auténtico de la doctrina de separacion de poderes.

Nacido en 1632 y muerto en 1704, este pensador fue secretario del entonces primer
ministro, conde de Shaftesbury, acompaftandolo al exilio en Holanda una vez que se dio su
caida, lugar donde escribi¢ sus obras, las cuales, contienen en si las ideas y la postura
politica de una de los mas brillantes teoricos de la burguesia britanica, en las cuales explicar,
justificar y legitimar el derecho de la ahora fuerte burguesia, en unién de la corona y de la
nobleza, de gobernar sobre Inglaterra. Desde el exilio publico, en el afio de 1690, sus
ensayos sobre el gabierno anglo y de los cuales se deduce su postura como tedrico burgués.

# Schmitt, Carl. “Teoria de Ia Constitucién”. . Editora Nacional, México, 1981. Pdginas 213 - 214,

*Cfr. a Mario de la Cueva, op. cit., pigina 194,

* Cfr. a Moreno, Daniel, “Derecho Constitucional Mexicano”. Decimosegunda edicion. Editorial Porria,
S.A., México, 1993. Pigina 374.
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Al respecto, Mario de la Cueva cita cual era la postura de este pensador respecto a
sus intereses de clase, al expresar que “ef poder priblico corresponde a los tenedores de la
rigueza, a los duefips de la tierra en su tiempo y a los del capital en el nuestro” .

Parte de la gran obra de Locke consistié en hacer abstraccion de la realidad de su
tiempo para llegar a las conclusiones que conforman su obra, de tal manera que ¢l
“instrument of government” y el “bill of rights” fzeron las fuentes de las cuales abrevé y que
llevaron al inglés a sus cavilaciones politicas, que dieron como resultado sus ideas acerca de
la mejor forma de organizacién para el poder piblico, a efecto de asegurar las libertades del
los hombres, entre ellos, la propiedad privada, tanto de las tierras como de los capitales; es
desde ese punto de partida que, al llegar a la conformacion del gobiemo inglés, Locke
establece los principios de lo que serd su teoria de division de poderes, los cuales sefiala que
son tres, a saber, ef legislativo que se encarga de dictar las normas de aplicacion general; el
gjecutivo, que se encarga de ejecutarlas y, por tltimo el federativo, que tiene a su cargo lo
concerniente a los asuntos exteriores y a la seguridad, pero sefiala, adicionalmente, un cuarto
poder, que es el poder que se resume en la funcidn que el llama “premrogativa” y que
consiste en todas aquellas atribuciones que sirvan para hacer frente a situaciones de extrema
urgencia, para llenar las lagunas de la ley en los recesos del Parlamento v, en fin , de todas
aquellas que requieran de la discrecionatidad del gobemnante para enfrentar una situacion
emergente y urgente, en bien de la sociedad y de los hombre que la integran. Dice Locke al
respecto que tal facultad: “E1 bien de la sociedad requiere que varias cosas sean dejadas a
la discrecion de aquel en quien reside el poder ejecutivo.” *™ Con esta distribucién de
facultades o poderes entre diversos drganos que los detenten, Locke plantea por vez primera
el objetivo que tiene tal division, el cual ya no sdlo consiste en un mero criterio de
especializacion de funciones o de perfeccionamiento de atribuciones, sino que, ahora, dicha
division tiene por felos fundamental el de hacer que las mismas estructuras de poder se
limiten unas a otras, de tal suerte que formen esta limitacion sea intemna y evite los abusos en
el ejercicio de las atribuciones conferidas, en una palabra, que los diferentes pesos y
contrapesos {como lo refiere Carl Schmitt), controlen y limiten la actividad gubernamental
para evitar el uso inadecuado del poder concentrado en ellos.

Mario de ta Cueva refiere lo siguiente:

“Una ver expuestas sus ideas politicas y juridicas fundamentales, Locke se
pregunic por la manera como debia organizarse el poder piblico a fin de que quedasen
asegurados los derechos naturales de los hombres, incluida, claro estd, la propiedad. La
respuesta la encontré en la organizacion constitucional, que ya nos es conocida, de la
misma Inglaterra: al igual que Harrington, tomo como punto de partida la estructura de la

% De 1a Cueva, Mario, “La Idea del Estado”. Tercera edicién. Edicion de ta Universidad Nacional Auténoma
de México, México, 1986, Pégina 75.
# Mario de la Cucva, “Teoria de la Constitucién”, pdgina 190.

L1}
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sociedad de su patria, por lo que, en este aspecto, es otro continuador del método, pero
superd al autor de la Océana por cuanto no abric las puertas a la fontasia, sino que,
dandose cuenta de que el gobierno de Inglaterra, segun explicamos al principio de este
parrafo, estaba en manos del rey, de la nobleza y de la burguesia, y de que nada podia
hacerse sin el concurso de la Camara de los Comunes, trasplanto los hechos a la teoria,
esto es, hizo de su pensamiento el reflejo de la vida pasada v de la presente. Fista actitud le
condujo al reconocimiento y justificacion de la separacion de los poderes, pero, en razon
de sus caracteristicas, su concepcion del problema puede llamarse, con toda justificacion,
la doctrina de la division de los paderes, lo que no es un simple cambio terminologico,
pues, por la historia, por las funciones y por su integracion, el Parlamento y la corona
eran dos organos distintos y aun vpuestos: la realidad historica contemplada por Locke le
ensefio que no fue el pueblo inglés, como comunidad humana, quien, en una Constitucion
distribuyo las funciones del poder piiblico entre dos o mas drganos, sino que fueron las
Juerzay sociales en pugna lns que se combinaron, al igual que en Ia Roma republicana,
para determinar el grado de poder que cada una egjerceria. Carl Schmitt ha demostrado
gque la Carta Magna y los fueros espaioles del medioevo, mds que constituciones,
entendiendn este vacablo como el acto constitutivo de un pueblo, fueron pactos entre los
estamentos y la corona, que sirvieron para fijar los derechos de los primeros” ®.

El sefialamiento del maestro hace hincapié en que, en el caso de Locke, la realidad
politica de su patnia le sirvid de modelo, del cual €l hizo abstraccion para convertirla en
leoria constitucional, de tal manera que su discurso resulta ser una emulacion de la
organizacion de los poderes publicos ingleses; como idedlogo de la burguesia, Locke
consideraba al estado llamado “burgués” (un estado donde l2 autoridad es garante de la
seguridad de los particulares) como el adecuado, esto es, un estado en donde imperasen las
leyes y no los hombres, introduciendo, con ello, la seguridad juridica necesaria para el
desarrollo de la actividad del particular, por lo que, al reducir a la teoria el estado inglés, io
hace sefialando, primeramente, al poder legislativo, representado por el Parlamento y del
cual ia burguesia comercial y rural bretona controlaba un Camara, la de los Comunes y que,
con su accion, condicionaba el poder de la corona. Es pues la posesion de la funcion
legislativa la que da supremacia al Parlamento sobre €l rey; el mismo Locke seiiala que
“quien a otro pudiese dar leyes, serd obligadamente superior.” *

De esta suerte y fiel a sus convicciones politicas y de clase, Locke sefialara
igualmente, en su obra, los frenos que el mismo Parlamento tiene impuestos con la finalidad
de no trastocarse en una tirania pariamentaria, volviendo a su imperativo de considerar el
gobierno y la supremacia de la ley, de la responsabilidad ante los electores (aln a pesar de
que John Locke no fue un defensor de la soberania popular ni de la democracia) y de la
indelegabilidad de sus facultades.

“ Idem, pagina 190
3 1dem, pagina 191.
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Comenta Jorge Sayeg, respecto a la obra de Locke, lo siguiente: “Fue John Locke
en su linsayo sobre el Gobierno Civil, quien basdndose en el JSuncionamiento del gobierno
inglés (la ley como una norma permanente y obligatoria para todos, incluso para el
legistador) dio el antecedente teorico mds inmediato a Montesquieu para la formulacion
de su doctring, al distribuir en dos poderes las cuatro Junciones que él distingue en la
actuacion del Estado inglés: el poder legistativo, encargado de la principal de las cuatro
Junciones; la corona inglesa, a la cual corresponden las tres funciones restantes: la
administrativa o ejecutiva propiamente dicha fcumplimiento y aplicacién de las leyes en
tados los ordenes; de ahi que el juez no sea segiin Locke, sino un simple ejecutor de las
mismas; su actuacion queda incluida, por tanto, en la Juncion ejecutiva); la federativa
(todas las actividades del Estado encaminadas a regular su vida internacional: tratados,
guerras), la funcion prerrogativa (control de la equidad en la aplicacion de las leyes:
indulto). En locke encontramos, pues, admitida la division entre el legisiativo y el
ejecutivo por razones de limitacion al poder piblico, pues considera que si los mismos que
tienen el poder de hacer las leyes tuvieran el de efecutarlas, su poder seria inmenso y
entonces, ademds de acomodar las feyes a sus intereses personales, las desviarian del fin
de la sociedud al que deben ir encaminadas” ",

Fundamental para dar a la obra de Locke su medida exacta es anotar que, si bien es
cierto que fue un defensor de la monarquia constitucional {dice Mario de la Cueva que como
todo “buen inglés” nunca hubiera pensado en suprimir a la monarquia’>), su gran atino fue
cl haber separado las funciones ejecutiva y legislativa, caracterizadas por el rey y el
Parlamento respectivamente, amen de que en el primero reconoce, adicionalmente, dos
grandes facultades mas, a las que llama federativa y prerrogativa. lgualmente, el concebir la
division de poderes como un freno para la actuacion de los organos del estado, de tal
manera que internamente el gobierno limite su propio accionar, ¢s una contribucion del
célebre inglés al desarrollo de la doctrina. De esta manera ¥y reconociendo las estructuras que
se habian desarrollado en su pais, este pensador sentd las bases para gue, posteriormente,
otros autores desarrollaran sus teorias y quizés, las perfeccionaran, como ¢s el caso de
Charles de Secodant, baron de la Bréde et de Montesquieu.

™ Jorge Saycg Helis, “Instituciones . . ", pigina 231,
* [dem, pAgina 192,
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Este pensador, nacido en Francia en el aiio de 1689 y muerto en su patda en 1755
realizo, como parte de la obra que muchos le atribuyen, la compilacién de las doctrinas de
division y de separacion de poderes que hasta su época se habian dado a conocer, sin pasar
por alto a la civilizacion griega y a Aristoteles, ni 8 lo poco o mucho que se conceptualizd
en la edad media, agrupando igualmente las tesis postuladas por los autores bretones y los
hechos arrojados por la realidad politica que vivia Inglaterra; al reunir todos estos
elementos, perfeccionar algunos y agregar su propia genialidad, Montesquieu logré pasar a
la posteridad como uno de los fundadores del constitucionalismo modeme y de la ciencia
politica universal.

Un gran camulo de doctrinarios y conocedores del tema apuntan hacia 1a persona del
barén de Montesquieu para sefialar al creador de la teoria de division de poderes, soslayando
¢l trabajo de autores anteriores y el importante hecho del contacto previo entre Charles de
Secodant y la cultura politica inglesa, los tedricos de la burguesia bretona (entre ellos
Locke) y con el mismo Parlamento y con la corona de Inglaterra, pais en el que vivio y en el
que fungio como representante de la corte francesa, situacién que propicié su acercamiento
a las cuestiones relacionadas con el gobierno inglés. En su obra “Le Esprit des Lois”, el
Espiritu de las Leyes, que vio la luz hacia ¢l afio de 1748, el francés condensd gran parte del
conocimiento hasta entonces generado respecto a la doctrina de division de poderes,
doctrina que habria de ser adoptada por Francia, por sus ilustrados y por su pueblo como
una de sus banderas libertarias en su lucha contra el absolutismo real.

Las ideas de Montesquieu nacieron bajo el despotismo ilustrado de los “Luises”
franceses, asi como de los ideales del enciclopedismo v la ilustracién; esta contraposicion
genero en €l una aguda conciencia critica y un profiindo sentimiento de inconformidad ante
la situacion politica francesa; su obra giré en tomo de la libertad del hombre y de la
sociedad, asi como de la nocion de “Ley”, imperante entre los pensadores del siglo XVIII,
concebida como un orden natural, el cual tenia que ser aprendido por ta humanidad para
que, de su emulzcion, se lograra €l libre juego de fuerzas sociales, en beneficio de las clases
aristocréticas y, concomitantemente, del pueblo, asi como la obtencion de la libertad y la
felicidad del ser humano.
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Uno de los temas principales de su obra es la consideracion de la libertad humana
como €l miximo derecho de que estd dotado el hombre, como ser natural,
independientemente de cualquier consideracion social, politica, econdmica, cultural o racial,
elevando sus pensamientos al nivel de la filosofia humanistica caracteristica del Gltimo tercio
del siglo XVIIL, al grado de que, en opinién del maestro de la Cueva, llego a considerar ia
libertad como una necesidad para el ser humano y como el espiritu mismo de la Ley ¥, el

- desarrollo de este tema lo Hleva a abordar la temética de 1a libertad del hombre en sociedad
o la libertad de la sociedad misma, moviéndose aqui en el terreno de la sociologia y la
ciencia politica y Hegando a la conclusién, fundamentado en la experiencia de la
organizacién del poder piblico en Inglaterra, de que la Gnica forma de lograr y garantizar la
libertad de la colectividad es al través de la separacion de poderes y de un sistema de
gobierno mixto, entre monarquia y democracia, en donde imperase la primera, fortaleciendo
el poder de! rey y la nobleza, pero con las limitaciones que la no concentracién del poder enr
un s6lo organo trae aparejadas. Su ya famosa teoria de la division del poder piblico quedo
plasmada en el capitule VI del libro XI de su Espiritu de las Leyes. Pretendidamente, las
tesis de Montesquieu se basaron en la constitucion inglesa y la realidad politica bretona,
siendo el criterio mas aceptado hoy en dia el de que tanto la constitucion, como el gjercicio
politico inglés solo sirvieron de inspiracion y guia en la elaboracién de su discurso,
resultando mas bien un compilador de la obra de los autores briténicos y un emulador de la
obra de la burguesia de la isla. De esta manera, Montesquieu funge en la historia no solo el
papel de compilador, sino, en algiin momento, el de perfeccionador de la obra, por ejemplo,
de John Locke, ya que, como atinadamente sefiala Daniel Moreno, Montesquien fite quizés
el primero que caracterizo la separacién de poderes déndole un contenido fundamentalmente
politico, como principio garante de la libertad de! individuo dentro del conjunto social **
Para Montesquieu eran tres los poderes, derivados de su suigeneris tnterpretacion de la
constitucion inglesa: poder legisiativo; poder ejecutivo de las cuestiones relacionadas con el
derecho de gentes, posteriormente comprendido bajo la categoria de “poder ejecutivo del
estado” , poder ejecutivo de las cosas que dependen del derecho civil, mas tarde
caracterizado como “poder de juzgar” *°, poder que, para el noble francés, resulta “de
alguna manera milo” (en quelque fucon nulle), opinion que Carl Schmitt considera como
“misteriosa” ¥, ain a pesar de, en opinién de algunes autores, a Montesquieu lo
“maravilio”, durante su estancia en Inglaterva, la independencia del poder judicial *%; es claro
que la prerrogativa mejor caracterizada es la legislativa, que se opone, en gran medida, al
ejercicio de la potestad ejecutiva en cuanto a sy incompatibilidad para ejercerse juntas y su
necesaria separacién como presupuesto exigido para la libertad de una nacién.

* Mario de la Cueva, “La idca del Estado”, phgina 95.

*Daniel Moreno, op. cit., pigina 374.

* Vdase a Pablo Lucas Verda, op. cit., pigina 135.

* Ibidem,

*" Carl Schmitt, op. cit., pAgina 214.

* Martinez dc la Serna, José¢ Antonio. “Derecho Constiturional Mexicano™. Editorial Porriia, S.A , México,
1983, Pigina 158.
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De esta manera, son dos los poderes que el trabajo de Montesquieu resaltan ¢l plano
pelitico, siendo estos el legislativo y el ejecutivo los cuales tiene tal importancia porque,
como apunta Hauriou™, tienen “la facultad de Jrenar o impedir” los excesos del otro
poder, inhibiéndose muiuamente, en caso necesario, dandose los derechos de censurar o
impedir, que estn repartidos por igual, creandose con ello un encadenamiento de poderes
que redunde en mayor libertad para los individuos y para la sociedad en su conjunto.

La interpretacion realizada por la doctrina acerca de la obra de Montesquieu nos
lleva a dilucidar acerca de la significacion que le quiso dar el francés a la palabra poder,
siendo la mas aceptada que se quiso caracterizar este término en el sentido de atribucion,
funcidn, o actividad, esto es, en ¢l sentido de que un poder es una prerrogativa, que, en el
caso de Montesquicu, estaria determinada por la Ley, obra del poder o potestad legislativa
depositada en el Parlamento o Camara de Representantes, segin se desprende de las
exégesis que realiza el macstro de la Cueva de la obra del insigne francés®. De acuerdo con
el maestro y en concordancia con otros doctrinarios, esta interpretacion del significado del
concepto H'oder haria mas viable la evolucion de la tesis de Montesquieu para adaptarse a las
condiciones surgidas en los estados modernos.

El mismo Mario de la Cueva hace, en su ldea del Estade, un analisis de los
postulados de Montesquieu sobre su separacion de poderes, con citas a la obra del notable
galo; a continuacion lo transcribimos, en razon de su claridad y su precision:

"El capituto sexto contiene la formula magica, para decirlo asi, de la separacion
de poderes, la cual levard a los hombres la tranguilidad de espiritu y, sin la cual, el
pueblo no tiene constitucion. Para el mejor entendimiento de la formulas que nos
proponemos iranscribir, debe precisarse que los términos pouveir y puissance, que se
emplean en el libro, mismos que respetaremos, tienen el significado de fancion, por
lo cual, lo que Montesquien propone es la atribucion de cada una de ellas a una persona o
cuerpo colegiado distinto:

‘Fn cada estado hay ires especies de  poderes (pouvoirs): la potestad (la
puissance. Los dos términos se emplean en el mismo pdrrafo) legislativa, la
potestad ejecutiva de lay cosas que dependen del derecho de gentes y la potestad ejecutiva
de las cosas que dependen del derecho civil”. No era suficiente la enumeracion de las
potestades o funciones, sino que era preciso demostrar que su separacion y la consecuente
atribucion a personas o cuerpos colegiados distintos, era una exigencia para el imperio de
la libertad; los pdrrafos destinados a esta cuestion no han sido superados: a) Si las
potesiades legislativa y ejecutiva (sobre las cosas que dependen del derecho de gentes) se
retinen en una sola persona o cuerpo colegiado, no hay libertad, “porque se puede temer

% André Hauriou y otros, op. cit., pigina 264,
“ Cfr. a Mario de la Cueva, “Teoria de ta Constitucitn”, pagina 199.
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que el mismo monarca o el mismo senado hayga leyes tirinicas para ejecutarlas
tiranicamente™; b) Si la potestad de juzgar (svbre las cosas que dependen del derecho
civil} no estd separada del poder legislativo, tampoco hay libertad, “porgue el poder sobre
la vida y la libertad de los ciudadanos seria arbitrario, ya que el juez seria legislador"'; c)
Si el poder de juzgar estuviere en la potestad ejecutiva, “el juez podria tener fa Juerza de
un opresor”; d) Finalmente, encontramos ahora el pirrafo tremendo sobre el absofutismo
o despotismo totales:

‘Todo estaria perdido si el mismo hombre, o el mismo cuerpo de principales o
de nobles o del pueblo, ejerciera estos tres poderes: el de hacer las leyes, el de efecutar
las  resoluciones  piblicas y el de juzgar los crimenes y las diferencias entre los
particulares. . .En la parte mayor de los reinos de Europa el gobierno  es  moderado,
porque el principe, que ejerce los dos poderes, deja a sus  subditos el efercicio  del
tercero. Entre los turcos, ahi donde los tres poderes estdn reunidos en la cabeza del

sultdn, reina un despotismo espantoso’.” *!

Resaltable en la obra de Montesquieu es que distinguié adecuadamente y dejo bien
despejadas las atribuciones que correspondian a cada potestad, de tal forma que se percato
de que se gobierna con el ejercicio de dos clases de potestades, a saber, la de legislar, al
través del Parlamento o de la Cémara de Representantes, formulando las leyes y la de
ejecutarias, ya sea de manera genérica o en casos individualizados, correspondiente ésta al
poder ejecutivo atribuido al monarca.

Fue con estos postulados que Montesquieu fundamenté su ya célebre frase de que es
necesario que “le pauvoir arréte le pouvoir”, que el poder detenga o contenga at poder,
fragmentando el poder atribuido a la corona, a efecto de que ese poder monolitico se
“compensara” con la distribucion del mismo entre otras personas o cuerpos colegiados,
seiialando que deberian existir ‘frenos y contrapesos™ en una “balanza de equilibrio de
los poderes”, formas en que también se conocieron sus tesis ‘% de esta manera fue como el
autor gato postuld su tesis de la separacion de poderes.

Aun a pesar de lo que afirman muchos autores”, Roberto Rios Elizondo sefiala que
Montesquieu postulé una teoria de separacion de poderes y no una de division de los
mismos, en virtud del momento histérico que le tocd vivir y de las especificas caracteristicas
del régimen que deseaba para Francia, en atencién a sus propias tendencias politicas; sobre
el paricular, cito:

“ Mario de la Cueva, “La Idea del Estado™, pdgina 97.

2 Cfr. a Rios Elizondo, Roberto. “El acto de gobierno™, Editorizl Pormia, S.A, México, 1975. Pigina 236,

“ Vg, cfr. Jorge Carpizo M., op.cilpgina 198; Jorge Sayeg Held, “Institucioncs. . .”, pigina 232 y
“Constitucionatismo, . .", pigina 685, Calzada Padrén, Feliciano. “Devecho Constitucional”. Editorial
Harla, México, 1990. Pigina 192,
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“A menudo se incurre en ¢l grave error de confundir la separacion de poderes con
la division de los mismos, con lo cual se desnaiuralizan una y otra idea de derecho
consiitucional. Conviene, entonces, precisar que procederd la ftesis de la separacion de
poderes en los casos en que éstos se encuentren reunidos bien en manos del parlamento o
bien del monarca, con  grave peligro para la libertad politica, porque ello origina el
despotismo y la tirania, y es necesario que “le pouvoir arréte le pouvoir”, para obtener el
equilibrio entre éstos. De lo que se desprende necesariamente que cada una de las fres
grandes potestades se defiendan contra todo intento de invasion por parte de las otras dos.
Como lo dice Carré de Malberg, la tevria de Montesquieu se popularizé con la
denominacion de "frenos y contrapesos” v de "balanza y del equilibrio de los poderes”,
designaciones que derivan de las siguientes frases de Montesquieu:

‘Para constituir un gobierno moderado, hay que combinar lus potestades,
regularlas, atemperarlas, hacerlas actuar: dar, por decirlo asi, un lastre a cada una de
ellas para ponerla en condiciones de resistir a las otras; es una obra maestra de la
legistaciin, que raramenie se consigue por la suerte y que muy pocas veces se deja realizar
a la prudencia’.

Carlos de Secodant  propugna apasionadamente por lograr con esta tesis una
monarquia constitucional moderada que al mantener un adecuado equilibrio entre el poder
del parlumento y el poder del rey, se garantice que ninguno de éstos abuse con perjuicio de
la libertad politica de fos sibditos” ¥,

Sciialado por Pablo Lucas Verdu, al comentar la obra de Montesquiev, el objeto de
evitar que varios o todos los poderes del estado estén concentrados en un sola persona o
cuerpo colegiado, es evitar aquellos perjuicios derivados de su abuso, ya que, ta!
concentracion deviene en lo que Montesquieu sefiald como esa humana tendencia a aferrarse
a€él, asi como la inevitable inclinacion a abusar en el ejercicio del poder cuando se ha
concentrado demasiado o se detentan muchas facultades o prerrogativas, en especial,
cuando se tienen las potestades legislativas y ejecutivas al mismo tiempo. **

Ahora bien, en opinién de Lucas Verda, apoyado en las investigaciones de Virga,
sefiala que Montesquieu pone més énfasis en el equilibrio que en la separacion de poderes,
sefialando que de esta manera, la teoria del ilustre galo podra enfocarse desde distintos
puntos de vista de los utilizados hasta ahora; es asi como encontramos una divergencia de
opiniones, respecto a lo referido por el maestro Rios Elizondo, respecto a las tesis
Montesquieuanas_ *

* Roberto Rios Elizondo, op. cit., pdginas 236 - 237.
*Cfr, a Pablo Lucas Verdil, op. cit., pigina 136.
“Cfr. ibidem.
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Algo que es muy importante subrayar es el hecho de que el fefos del sistema de
separacion de los poderes es escindir las funciones concentradas en el rey o en ¢l
Parlamento, que ejercian todo el poder y la totalidad de las prerrogativas del estado,
dotando a cada una de las partes resultantes de la separacion o particulas estatales de una
parte del poder piblico, de tal suerte que a cada uno de los poderes correspondiere su
dotacion de poder, formando de esa manera tres poderes dentro del estado, que se limitasen
unos a otros por efecto de la cuota de poderio juridico y politico que cada uno detenta; esta
forma de separar, del bloque monolitico existente del poder, diversas partes del mismo, a
repartirse entre diferentes 6rganos publicos, puede llegar a generar diferentes criticas al
respecto, sobre todo, en lo que se refiere a dos puntos especificos: la indivisibilidad de la
soberania, lo que haria impensable la aplicacion de Ia tesis de Montesquieu y la ruptura de la
unidad orgénica del estado, consecuencia coroliica de sus postulados; en este sentido Y
respecto a las criticas formuladas a las tesis del francés, nos ocuparemos en un capitulo
posterior, a efecto de disertar mas ampliamente sobre el particular.

Por lo que al presente punto corresponde, veremos brevemente el surco abierto por
Montesquieu en lo tocante al caricter que debe adoptar la separacion entre ejecutivo y
legislativo, esto es: si esta separacion debe ser tajante y categorica y debe confinar a cada
una de las particulas exclusivamente al ejercicio de sus funciones particulares o debe estarse
a una separacion flexible, que les permita interactuar y colaborar entre ellos. Un gran
numero de autores se pronuncia en el sentido de que Montesquieu postulé una tesis de
separacion rigida de poderes, dislocando, con ello, la unidad de poder existente y hecesaria
en el estado, convirtiéndose en un sistema puramente mecanico y autornatico para la
consecucion de la seguridad juridica al interior del mismo y que garantizara la estabilidad de
la aristocracia, compuesta por la nobleza (a la que al mismo Montesquieu pentenecia) y la
burguesia. En opinién def macstro de la Cueva, 2 pesar de la interpretacion que se pueda dar
a la doctrina del galo, debe considerarse que el autor de las Cartas Persas si preveia
relaciones entre los 6rganos del estado, dotado cada uno de las atribuciones concedidas por
la Ley por lo cual, a pesar de que no puede pensarse en que la teoria planteada por el
ilustre francés se actualice y vigorice, si estima que ha sido mal entendida, diciendo que
Monitesquicu nunca emplea la palabra “division™ en sus textos, sino la palabra “separacién”,
al referirse a los poderes que reficre, por fo cual, dice el maestro, la interpretacion de la
rigidez lapidaria referida por otros autores resulta de un “producto de una incomprension
de la esencia de la doctrinag del maestro” ™

” Mario de Ia Cueva, Teoria d¢ la Constitucién, pigina 204.
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No cbstante lo antes referido, es de anotarse que el ambiente potitico de la Francia
de Montesquieu si podria explicar, en razdn del despotismo y la inequidad reinantes, un
sistema en el cual el autor propusicra una fractura en el poder imperante, para asi ganar en
cuanto a las liberalidades que se poseen; fueron los excesos de las dinastias reales francesas
los que pudieron dar lugar a una tesis que propusiera la separacion del poder monolitico y
unitario que detentaba la corona, pues, como afirma Maric de la Cueva, "donde gobierna
un déspota, la libertad y la dignidad desaparecen.”

El maestro Miguel Lanz Duret manifiesta la siguiente opinion: “En sinfesis, el rasgo
esencial de esta doctrina [refiriéndose a la de separacion de poderes] consiste en que
Montesquieu descompone y secciona la soberania del Estado en tres Poderes principales,
susceptibles de ser atribuidos separadamente a tres clases de titulares, constituyendo estos
a su vez, dentro del Estado, tres autoridades primordiales, iguales e independientes: es
decir, a la nocion de la unidad del poder estatal y de la unidad de su titular primitivo,
Montesquicu oponia un sistema de pluralidad de autoridades estatales, fundado sobre la
pluralidad de Poderes . . . Sin embargo, el principio caracteristico establecido por
Montesquieu de separacion entre los Poderes y de falta de cooperacion y asociacion de los
mismos, ha hecho que esa doctring sea hoy rechazada undnimemente por los autores. . . En
efecto, no puede aceptarse ya la existencia Jde tres Poderes distintos, independientes ¢
iguales, aun con el fin de garantizar la libertad politica por medio del comirol o
la  resistencia de  un Poder comtra oo en beneficio de los derechos de los
ciudadanos. . " ¥

Comenta Tena Ramirez sobre el particular: “A pesar del éxito sorpremdente que
alcarza en el derecho positivo, la doctring de Montesquieu ha tenido desde su cuna hasta
ruestros dias numerosos impugnadores. Se ha sostenido que, por no haber conocido en su
integridad la organizacion constitucional de Inglaterra, Montesquieu incurrio en el error
de sustentar una separacion rigida de los tres Poderes, puramente mecdnica y no orgemica.

En efecto, en el supuesto de que Montesquieu hubiera postulade la absoluta
independencia entre si de los tres organvs, su doctrina no respondia a la realidad inglesa,
pues aunque en su tiempo no aparecia ain el gobierno de gabinete, que es de intima
colaboracion entre el legislativo y el ejecutivo, sin embargo debia haber observado que ya
por entonces la funcion legislativa pertenecia al “rey en parlamento”, lo que era
incompatible con la diferenciacion neta de los 6rganos y las funciones.

“® [demn, pagina 205,
* Lanz Duret, Miguet. “Derecho Constitucional Mexicano y consideraciones sobre 1a realidad politica de
nuestro régimen”. Cuarta edicién. Imprentas L.D., 8.A., México, 1947, Pagina 112,
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Ls dificil defender con éxito la tesis de que Montesquieu edifico su sistema sobre la
base de que los tres drganos debian combinar entre si sus actividades. Con esfuerzos de
dialéctica y torturando textos aislados del autor Jrancés, Hauriou [Maurice) y Fischbach
sostienen lo contrario.” ¥

En el mismo sentido se manifiesta André Hauriou al analizar la teoria de separacion
de poderes de Montesquieu, al indicar que “lLa consecuencia de tal concepto es que se
desemboca fatalmente en una separacion rigida entre los diversos poderes. Si cada uno de
los poderes no se justificaba en su existencia mds que por la funcion que ejerce, debe
limitarse estrictamente a ella y debe impedirsele invadir la funcion del poder vecino. " '

Jorge Carpizo hace, en defensa a las criticas a la teoria de Montesquieu, la siguiente
aportacion: “Hemos afirmado que El Espiritu de las Leyes es una utopia, porgue no estuvo
inspirado en Inglaterra, ya que en el siglo XVIII, Ia gran isla europea no era el pais
magnifico de la libertad - que Montesquien describic -  sino que estaba constituida
politicamente por una oligarquia , un gobierno de mediocres ¥ eguistas, de gobernantes
corruptos y un pueblo torturado, explotado, burlado y despojado. El mérite de una teoria
no estriba - inicamente - en su perpetuidad o en su estaticidad, sino en su dindmica, en
las repercusiones que obtiene, en los elogios Y en las criticas de lo original que conservan
los nuevos pensamientos suscitados por ella, y en algunos casos, en la opesicion que
encuentra. El pensamiento montesquieuano, en su esencia, aun perdura; que se asegure
la libertad ~ **

La obra de Montesquieu, aunada a la de sus predecesores ideologicos y al reinante
espiritu revolucionario y antidespético de la época, se convinié en una gran influencia para
las cartas constitucionales pactadas u otorgadas en los afios finales del siglo XVTII, en el
siglo XIX y en los albores del XX, tal como la constitucién de los Estados Unidos de
Norteamérica de 1787 o la constitucién francesa de 1791, las cuales adoptan un sistema de
separacion rigida de poderes. Esta influencia se ve perfectamente reflejada en la Declaracion
de los Derechos del Hombre y el Ciudadano, votada y aprobada por la asamblea
constituyente de la Repiblica de Francia el 26 de agosto de 1789 y que, en su texto,
contiene la siguiente leyenda: “Toda sociedad en la cual ln garantia de derechos no esté
asegurada, ni la separacion de poderes determinada, no tiene constitucion.” >

* Felipe Tena Ramircz, op. cit., pdginzs 208 - 209.
*! André Hauriou y otros, op. cit., pigina 265.

* Jorgr Carpizo Mcgrtgos, op, cit., pigina 193,
* Citado por Felipc Tena Ramirez, op. cit,, pdgina 208.

"
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Contrariamente a lo que sucedié en Inglaterra, en donde la teoria politica fue un
reflejo de la realidad del poder y de la disputa que por el control del estado sostenian el
Parlamente y la corona, en Francia la teoria politica fue impulsando la reforma de las
estructuras del poder publico y del estado mismo, haciendo de este proceso una transicion
de la teoria a la praxis politica, de la ilustracién a la revolucion francesa * La opulenta
decadencia y el absolutismo de los déspotas ilustrados, las marcadas diferencias sociales
provocadas por la desigual reparticion de la riqueza palpable en la condicion de los
diferentes estamentos (clero, nobleza aristocrética y el tercer estado, compuesto por ia alta y
baja burguesia y ia masa del pueblo) y el espiritu transformador que embargo al siglo XVII{
Y su saga, provocaron diversas reacciones en la Francia de los Luises: primeramente, la
reaccion de los ilustrados, los tedricos, los filosofos y los librepensadores, entre quienes las
ideas de John Locke y Adam Smith germinaron como semillas en terreno fértil, dando como
frutos las ideas libertarias que seran banderas de la humanidad contemporanea. Entre estos
Philosophes se contaban, al lado de Montesquieu y entre muchos mas, Francisco Maria
Arouet, llamado Voltaire y su lucha contra el despotismo, la corona y la intolerancia; Juan
Jacobo Rousseau y su Contrato Social quien, con Montesquieu, es precursor de la teoria
politica moderna y que al estudiar arduamente las formas de organizacion politica y la
filosofia del poder llega a la conclusion de que la soberania reside en el pueblo, tinica fuente
legitima de supremacia en un estado y mayor fuerza sociologica de los paises, postulando la
tesis de la soberania popular en su forma mas pura y constituyendo, con ella, un pilar mas
del estado del futuro; Dionisio Diderot y sus veintiin afios de trabajo plasmados en la
enciclopedia, tribuna politica de la Francia prerrevolucionaria.

En 1788 se convoca a los Estados Generales, después de ciento cincuenta afios de
vacancia para que, en medio de un ambiente politico enrarecido, el cinco de mayo de 1789,
el rey Luis XV pronunciara el discurso inaugural de la gran Asamblea, creyendo que
Unicamente se discutiran asuntos econémicos y que se aprobarian reformas que continoarian
las obras de los ministros Turgot y Nécker, después de multiples discusiones y ante la
intransigencia de la corona, se erige la Asamblea Nacional, cuyos miembros, cargados de
demandas de sus eleclores, debaten las propuestas de cambio politico “en nombre del 97 %
de los franceses”,

* Las notas y referencias sobre 1a revolucién francesa se tomaron, resumidisimas, de la obra de A. Thiers,
“Historia de la Revolucién Francesa™, prologada y traducida por don Rafacl Altamira , 2 tomos, edicidn
casteliana de Antonio Virgili S. en C., editores, Barcelona, Espafia, 19117,
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Ante esto, el rey hace cerrar las salas de sesiones y, reuniéndose mas tarde en ef local
del juego de pelota, e} 20 de junio de 1789, se hace el solemne e histérico juramento, por
todos los miembros de la Asamblea, de no separarse hasta establecer una constitucion; el 23
de junio, Luis XVI se presenta a negar validez a ia constitucién de la Asamblea para que,
poco después, Honorato Gabriel Riquetti, conde de Mirabeau, ingrese a las filas de tercer
estado para decir, al chambelan del rey, con la candente oratoria que lo caracterizé: “Id a
decir a vuestro amo que estamos aqui por la voluntad del pueblo y que solo se nos
arrancard por la fuerza de las bayonetas” . Tras esto, la débil volumad del rey no atind a
hacer mas. El 9 de julio de 1789 se aprobd la formacion de fa Asamblea Constituyente.

Ante la inminencia de su caida, el rey se roded de tropas y de un gjéreiio de
mercenarios, reconcentrados en Versalles y los bosques de Bologna, en las cercanias de
Paris, el clamor popular ante esta situacion, la inconformidad existente y las conquistas
libertarias de la Asamblea, llevaron a hombres como Camille Desmoulins a agitar al pueblo
Y a que, el glorioso 14 de julio de 1789, el pueblo francés se volcara a tomar el palacio -
prision de la Bastilla; bajo el mando formidable del marqués de Lafayette se formé la
Guardia Nacional; el espiritu de lucha se diseminé en Francia como fiego entre la pélvora:
se iniciaron los combates en todo el territorio francés. El 26 de julio de 1789 se aprobé la
Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano, donde se depositan treinta afios
previos de lucha ideologica. Marat inici6 su lucha desde la tribuna periodistica y las mujeres
marcharon sobre el palacio de Versalles y, en el podio de la repiblica, Thouret, Mounier y
Lafayette, representantes, lanzan al ristre sus ideas, retomando a Rousseau y Montesquieu,
ahora, como fundadores de un nuevo orden en la historia europea y universal. En el afio de
1791, la Asamblea Constituyente promulgé el texto constitucional donde se instituyd e
principio de separacion de poderes y la monarquia constitucional moderada. A pesar de la
resistencia del clero refractario, de la nobleza y del rey, el poder real de Francia giraba en
torno de los jacobinos y de los cordeleros, quienes se preparaban para la revolucion y la final
deposicion del rey y su corte: surgieron o se afianzaron lideres activistas como Robespieme,
Danton, Marat, Desmoullins y muchos mis. El primero de octubre de 1791, inicié sesiones
la Asamblea Legislativa constituida por ia nueva Carta Magna, con los jacobinos en su ala
izquierda, formando, junto con los cordeleros, la ilamada * montaiia” y, en el ala derecha,
los girondinos, reunidos todos con los ocupantes del centro del recinto, usado por los
fuldenses, defensores del orden antiguo y del rey. Estallé la guerra contra Austria, a la cual
se unié Prusia y que acelerd el proceso de caida de la vieja monarquia. Esta situacion, el
temor al avance prusiano y la inestabilidad de la corona, soliviantaron al pueblo de Paris
quien llegé hasta la puerta de las Tullerias, viéndose obligado Luis XV1 a ponerse un gorTo
frigic y a beberse un vaso de vino “a la salud de la nacién”. La Asamblea comenzo a
sesionar permanentemente, mientras los voluntarios venidos de Marsella se abrian paso en la
ahora “ciudad huz” acompasados por las victoriosas notas compuestas por Rouget de ['Isle,
inmortalizadas como el himno de “la Marsellesa.
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Ante los titubeos de la Asamblea para destituir al rey, la comuna de Paris se lanzo
sobre las Tullerfas, avasallo a la guardia suiza e hizo huir al monarca, quien busco refugio en
el rectnto de la Asamblea. Fue ahi donde se inici6 su juicio y el de la historia. Poco antes, en
1791, se habia votado el sufragio universal que ahora daba poder y legitimidad al grupo de
representantes que erigiria a la Asamblea en la “Convencion”, 1a cual aboliria la monarquia
y sentenciaria a muerte al rey, en nombre del pueblo; su cabeza cayo a los pies del verdugo
en 1793, junto con la de la reina Maria Antonieta y la del Delfin. Ese mismo afio, se voto y
se aprobo la constitucion y se proclamd la Repitblica, mientras Francia se convulsionaba
entre las reyertas politicas y las tuchas intestinas, la inminencia de una guerra con otros
paises europeos y las rebeliones que tenian por objeto la conservacion de los fuercs y los
privilegios de la nobleza y e! clero; antes esto, algunos sl tuvieron una respuesta posible,
iniciaron un régimen dictatorial y comenzé una nueva etapa; el terror.

El Comité de Salud Pdblica, dominado por radicales como Roux y Hébert y guiado
por la fuerza e influencia de un Robespierre decidido a imponer el orden, inicié su dictadura
y comenzo a perseguir a los enemigos de la revolucién: miles fueron sentenciados, en
proceso sumarisimo, a perder la cabeza con la invencion del Doctor Louise usada por la
compasiva peticion del Doctor Guillotin, Maria Roland dira, en ¢l cadalso, momentos antes
de su ejecucidn, una frase que la hara pasar a la posteridad: “Libertad, libertad, jcudntos
crimenes se cometen en tu nombre!”. La revolucién comenzé a devorar a sus prohombres:
Danton fue al suplicio y mas tarde, en la mejor época de Fouché y Tallien, estos lievarian a
la guillotina a Robespierre, en julio de 1794, en beneficio de sus intereses de grupo y de sus
ambiciones personales y en aras de su propia sed de poder y de su enemistad con él, con lo
que iniciabz el fin de aquel periodo macabro de la lucha francesa por la justicia social yla
libertad. Posteriormente y tras el final del Comité, inicié sus funciones el llamado
“Directorio”, y durante su gobiemo se acordé dejar sin efectos la constitucian y promulgar
otra, en ¢l afio de 1795; tras cuatro aiios de gobiemo, dejo apto el terreno para el
advenimiento del generalisimo Bonaparte, quintaesencia del emperador, hacia ¢} afio de
1804. La explosion de la revolucion francesa fue un estallido de la consciencia social del
pueblo francés, una consecuencia y un resumen de los cambios que la humanidad
expetimentd en el siglo enciclopédico y como consecuencia de ia “escalera de progreso” de
la que hablara Oswald Spengler y que se represento en el hambre de conocimientos que por
toda la geografia europea se observaba.

Este es el marco en donde las ideas de Montesquieu fireron transportadas a su primer
ejercicio, su primer combate y sus primeras criticas; es en esta revolucion donde la utopia
del autor de “grandeza y decadencia de los romanos” cobra cuerpo y se vuelve real y
palpable, por primera vez, en las discusiones de las Asambleas de este periodo.
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Respecto a la Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano, piedra de
toque de la historiografia politica contemporanea, comenta Mario de la Cueva: “En lg
sesion del 8 de julio de 1789 de la Asamblea Nacional, el diputado Mounier anuncic el
proposito de que la Constitucion estuviese precedida de una Declaracion de Derechos; dos
dias después, el marqués de Lafayette, al concluir un discurso, leyo su proyecto de
declaracion, uno de cuyos pdrrafos dice: *Todo gobierno tiene por gnico fin el bien comun.
Este interés exige que los poderes legislative, ejecutivo y Jjudicial, sean distintos y
definidos, y que su organizacion asegure la representacion libre de los JSuncionarios y la
imparciafidad de los jueces.’

El Proyecio Lafayeite, cuyo mérito consiste en haber sido el primero que se leyo en
la Asamblea, principia por destacar la finalidad tinica de los gobiernos, que no es otra que
el bien comin. De esta finalidad dedujo el marqués una serie importantisima de
consecuencias: en primer término, la separacion de los poderes se presenta como una
exigencia para la_ realizacion y efectividad del bien comin; en segundo lugar, debe
asegurarse la representacion libre de los ciudadanos en los poderes piblicos, conclusion
que expresa una de las esencias de la democracia; en tercer lugar, debe determinarse la
responsabilidad de los funcionarios, como un expediente para obligarles a actuar dentro
de su esfera de competencia y en aplicacion del orden Juridico; finalmente, es
indispensable garantizar la imparciafidad de los jueces, a fin de darle a Ia Juncion
Jurisdiccional la majestad que le corresponde.” >

La Declaracion contenia, en su articulo 14, el principio de separacion de poderes, al
promulgarse que “para prevenir el despotismo y asegurar el imperio de la Ley, los poderes
legislativo, ejecutivo y judicial, deben estar separados. Su reunion en las mismas manos
nos pondria a sus depositarios por encima de todas las leyes, y les permitiria substituirlas
con sus voluntades. " **

“El precepto Mounier parece una transplantacion de algunos pirrafos del Espiritu
de las Leyes, pues marca con la mayor claridad las finalidades que seialé Montesquieu a
la separacion de los poderes. En la sesion del primero de agosto, Thouret, después de
declarar que "todos los poderes priblicos emanan del pueblo, que no pueden constituirse
por si mismos ni modificar su constitucion”, afirmacion que equivale a una distincion
precisa de los poderes constituyente y constituido, esiablece una clasificacion
cuairipartita:

** Loc. cit. por Mario de la Cucva, “Teoria de la Constitucién™, pagina 206.
* Idem, pagina 207.
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Los poderes publicos se dividen en cuatro clases o especies diferentes:

{. Para hacer las leyes, reglar los gastos piblicos, decretar el impuesto y mantener
la constitucion. De ahi la Asamblea Nacional, en la que reside el poder ejecutivo.

2. La obligacion de hacer ejecutar las leyes, poner la fuerza piiblica en actividad y
dirigir la administracion general. De ahi el rey, en quien reside el poder ejecutivo.

3. FPara fa ejecucion local de lay leyes relativas a la administracicn general del
reino. De ahi las asambleas provinciales y municipales, en las que reside el poder
administrativo.

4. La gjecucion de lus leyes que tienen por objeto las acciones y las propiedades de
los ciudadanos. De ahi los tribunales de justicia, en los que reside el poder
Judicial " >

Ef legado libertario de la revolucion francesa no hubiera sido posible sin ia
revolucion cultural que devino en el siglo XVIII por toda Europa, conocida como “la
ilustracion”, movimiento que encontrd especial acogida en la patria de Descartes y otros
grandes racionalistas, siendo la cuna ideoldgica de las ideas de Montesquieu; este
movimiento también tuvo sus repercusiones en otras partes del mundo, como en la joven
América, en donde también las ideas sobre ef mejor gobiemo de los hombres habia
preocupado a sus habitantes y habia cultivado en ellos et anhelo de la independencia y la
autodeterminacion.

Las colonias inglesas en América declararon su independencia en 4 de julio de 1776,
fecha de la ruptura final con Londres y fecha fundacional de los £stados Unidos de América.
Tras el nombramiento de George Washington como comandante en jefe del ejército
insurgente, nombramiento dado por el llamado “Congreso Continental” y tras amargas
derrotas, los patriotas norteamericanos obtienen la ayuda de Francia, pais que envia tropas al
mando de Lafayette por acuerdo logrado por el enviado plenipotenciarie de los insurgentes,
Benjamin Franklin. En el afioc de 1787, el naciente pais se da su Constitucion, la cual, con
algunas enmiendas, sigue vigente hasta la fecha, Carta Magna en que, con fundamento en el
espiritu reinante en la época, se establece un gobierno con separactén de poderes tal como Iz
habria propuesto Montesquieu. Inglaterra reconoce a la nueva nacién el 30 de noviembre de
1782, con lo cual se da fin a la guerra de independencia.

* Ibidem.,
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Lo mas resaitable de estos hechos resulta ser el que, al momento de promulgar su
Constitucion, los Estados Unidos hayan optado por un sistema de separacion de poderes,
llevando a la practica politica la concepcion de Charles de Secodant y asumiéndola hasta sus
dltimas consecuencias, en virtud de que el plan de Mentesquieu propone un sistema rigido
de separacion de las atribuciones estatates y los organos que las gjercen, de tal forma llevada
a cabo que, mucho mis recientemente, afirmaria Woodrow Wilson: “Ef ohjeto de la
convencion de 1787 parece haber sido simplemente realizar este Sunesto error (la
separacion de poderes). La feoria literaria de los frenos y contrapesos es simplemente una
exposicion exacta de lo que han ensayado hacer los autores de nuestra Constitucion: y
estos frenos y contrapesos han resultado nocivos, en la medida en que se ha prefendido
aplicarlos a la realidad, " >

El mismo Wilson afirmo: ™. . . ef principio de la Constitucion americana es tener
varias autoridades soberanas con la esperanza de que su mimero compense su
inferioridad. £l resultado practico del fraccionamiento de la autoridad que se¢ imaging en
nuestro sistema politico, ha sido que cada rama  ha recibido una pequeiia fraccion de
responsabilidad, respecto a la cual la conciencia de cada funcionario puede sustraerse
Jacilmente. . . Tal como esta constituido el Gobierno Federal carece de Juerza porque sus
poderes estan divididos; carece de prontitud porgue los poderes encargados de obrar son
demasiado numerosos; carece de eficacia porque su responsabilidad es vaga. He aqui los
defectos sobre los que he insistido sin cesar.” ¥

Tales comentarios son algunas de las criticas profundas que ha recibido 1a puesta en
practica de las ideas del francés y se deben, sin duda, a que, en el sistema de gobiemo
norteamericano, la independencia de las tres grandes ramas del poder, ejecutivo, legislativo y
judicial, llegan al extremo de ser entes distintos y diferenciados, con funciones y atribuciones
especificas, cada uno dotado de una parte de! poder del Estado lo cual, por Ley, hace
impostble la interaccion de algunos o todos ellos.

Con posterioridad a los tedricos del siglo de la ilustracion, las propuestas de
separacion de poderes se han modificado, alterado, atemperado y actualizado, de tal suerte
que Locke y Montesquieu no reconocerian hoy las variables que han surgido de sus
concepciones y las nuevas doctrinas que al respecto se postulan, va que los sistemnas
politicos surgidos en estados después de las revoluciones burguesas del siglo XVIL, han
asimilado la experiencia tedrica y practica de ese siglo prodigioso que revoluciono la ciencia
politica, la sociologia y la cratologia, cambiandolas y reconstruyéndolas, de tal forma, que
les dio e! cariz con que zhora las conocemos.

* Citado por Felipe Tena Ramirez, op. cit., pdgina 210,
* Citado por Miguel Lanz Duret, op. cit., piginas 114 - LES,
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1.4 EYOLUCION POSTERIOR DE LA
TEORIA EN LOS ESTADOS MODERNOS.

Los postutados planteados por Montesquieu han quedado atras y de la separacion de
poderes que el francés proponia hasta nuestros dias, media una gran distancia conceptual,
mas acorde con la idea del estado y su dinamica, que no puede tornarse estatica mas que con
riesgo de descomponer la estructura misma del estado y de sus componentes.

En los estados modemos, la tendencia a adoptar una separacion o una division de
poderes es innegable, pero igualmente las naciones han dado en atemperar el caricter
fragmentario y disgregador, que en algin momento tuvieron, para dar paso a la colaboracion
y la vinculacion de los diferentes poderes entre si; ya no mas dislocacion de las potestades
del gobiemno del estado, sino la distincion y especializacion de las mismas.

Ya criticada en su momento y en su época por Bentham y por Rousseau™, la teoria
fragmentadora de Montesquieu, con sus postulados, iba a contracorriente con las ideas que
de la soberania plantearon sus contemporaneos, en virtud de la dislocacion de los diferentes
poderes y de la particién que realizaba del poder soberano, o cual le generd acres criticas
per parte de muchos autores mas.

Entre estos autores, se encuentra Camré de Malberg, quien expresd: “Desde el punto
de vista tedrico, la separacion de poderes sin relaciones entre lay autoridades es
inconciliable con la nocion misma del Poder. bn efecto, el Poder no tiene otro objeto que
hacer reinar soberanamente la voluntad del Estado. Ahora bien, esta voluniad es
necesariamente una. Ex preciso, por lo tanto, que si se pretende separar los poderes se
mantenga entre sus titulures una cierta cohesion o unidad de accion, pues de ofro modo la
voluntad del estado correria el riesgo de ser disgregada por los multiples organos estatales
en sentidos divergentes y contradiciorios. Si el Poder legislativo y el Ejecutivo estdn
aislados por una barrera que intercepta entre ellos toda comunicacion y si deben actuar
cada uno por su parte sin entenderse, sin ponerse de acuerdo, resultaria de alli no
solamente la distincion o la independencia sino la desunion de los Poderes. En tal sistema
de separacion absoluta, los Poderes Efecutivo y Legislativo, puestos frente a frente y sin
relaciones regulares emtre ellos, seran fatalmente encaminados a entrar en lucha; y si uno
de los dvs Hega a ser mas fuerte, es de temerse que su preponderancia degenere en un
poder excesivo. De este modo, puede decirse que la separacion completa de poderes lega
Jfinaimente al despotismo.”

® Cfr. a Jorge Carpizo M., op. cit., pdgina 199.
¢! Citado por Migue! Lanz Duret, op. cit., paginas 113 - 114.
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Marcel de la Bigne de Villeneuve, autor gque ha criticado duramente la teora de
separacion de poderes de Montesquieu y mucho mas las teorias finalistas de division de
poderes, quien escribi6 una obra que lleva por litulo “Ef fin del principio de division de
poderes™, propone sistemas de colaboracion de ellos, postulando: “No separacion de
poderes estatales, sino unidad de poder en el Estado. . . Diferenciacion ¥ especializacion
de funciones sin duda. . . Pero al mismo tiempo coordinacion de Junciones, sintesis de
servicios, asegurada por la unidad el oficio estatal supremo, que armoniza sus
movimientos. . . Esto es lo que expresaba Augusto Comte, en una formula espléndida,
cuando interpretando el pensamiento del sabio Aristoteles, que vela como rasgo
caracteristico de toda organizacicn colectiva “la separacion (o, mejor, la distincion) de los
dficios y la combinacion de los esfuerzos’, definia al gobierno como la reaccion
necesaria del conjunto sobre las partes.” **

La separacion y la division de poderes han sido adoptadas por diversas cartas
constitucionales, tales como la norteamericana de 1787, la Declaracién de los Derechos del
Hombre y del Ciudadano de 1789, la constitucion francesa de 1791, la igualmente francesa
de 1795, la constitucion espafiola de Cadiz de 1812, la constitucion alemana de Weimar de
1848 y las constituciones mexicanas de Apatzingén de 1814, en el acta constitutiva de la
federacion de 1824, asi como en la constitucién federal de 1824, en las bases
constitucionales de 1835, en los proyectos constitucionales de 1842, en las bases organicas
de 1843, asi como en la constitucion federal de 1857 y, finalmente, en la Carta Magna
vigente de 1917.

En la historia de las instituciones constitucionales de nuestro pais, en todo momento
s¢ ha adoptado la separacion de poderes, situacién que, de acuerdo a Ignacio Burgoa, era
logica y natural, en atencion a las fuentes del constitucionatismo mexicano, esto es, por €l
influjo de los idedlogos franceses del siglo XVIII y el pensamiento juridico - politico de los
fundadores de la Union norteamericana *

Los sucesos que se presentaron en las diversas latitudes del continente Europeo,
como las consecuencias sociales del movimiento de la ilustracidn, las revoluciones politicas,
especialmente la francesa, la invasién de Espaiia por parte de! ejercito del Emperador
Napoledn, la revolucion industrial europea, los avances comerciales y la intencién de
gobernar un territorio que hasta ahora lo habia sido por la corona espaiiola, lleva a un grupo
de criollos mexicanos a decidirse por la emancipacion de ia metropoli y comenzar un
régimen que les ascgure sus derechos como propietarios y una participacion politica activa
en los asuntos de los territorios que consideraban suyos por nacionalidad; estos son algunos
de los antecedentes de la guerra que dio como resultado la independencia de México.

2 Cita hecha por Felipe Tea Ramirez, op. cit., pdgina 210.
“ Cfr. a Burgoa Orihuela, Ignacio. “Derecho Constitucional Mexicano.” Quinta edicién. Editorial Pormia,
México, 1988. Pigina 586.
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Evidentemente las ideas de la Francia revolucionaria marcaron en gran manera a
nuestros caudillos separatistas, siendo, como refiere don Carlos Alvear Acevedo en su
Historia de México * | que las doctrinas politicas de Rousseau, de Montesquieu, eran
avidamente leidas en América.

Una vez iniciada la guerra, la madrugada del 15 de septiembre de 1810, se
manifestaron en distintos idearios, como el de Hidalgo, la intencion de establecer para
México un gobiemo, quizas monarquico, pero apegado a los principios que no permitian la
concentracion de poder en una sola mano, instalandose, para ese fin un gobiemo provisional
denominado “Junta Insurgente”. Tras la aprehension y muerte de Hidalgo, Allende, Aldama
y Jiménez comienza la segunda etapa de la gesta independentista, tomado el mando de la
revuelta por don Ignacio L.opez Rayon, esta etapa se caracteriza por la intervencion y por el
mando de don José Maria Morelos y Pavén

En el transcurso de su tercera campafia combatiente, Morelos determind la
integracion de un gobiemo provisional, més estable y con objetivos mas definidos que los de
la Junta, por lo que se instalo, el 14 de septiembre de 1813, en la ciudad de Chilpancingo, el
lamado Congreso de Andhuac, integrado por diputados representantes de las provincias o
territorios controlados por los insurgentes; de entre estos surgio un gobierno integrado por
Morelos, Lopez Rayon, Verduzco y Liceaga, dentro de el cual, el Siervo de la Nacion
presentd su propio ideario intitulado “Sentimientos de la Nacion”, en virtud del cual el
gobierno admitiria la division de poderes y 1a constitucién de tres de ellos.

Iniciada una contraofensiva por parte del gobierno virreinal, Morelos pierde a sus
dos principales colaboradores militares, Mariano Matamoros y Hermenegildo Galeana, los
cuales son muertos, iniciandose una verdadera caceria en contra del generalisimo; en medio
de esta persecucion es cuando se promulga el “Decreto Constitucional para la Libertad de
la América Mexicana”, en Apatzingan, tomando este decreto el nombre de Constitucitn de
Apatzingan.

* Las notas sobre la histdria de México gencralmente se hacen en referencia a esta obra: Alvear Acevedo,
Carlos. “Historia de México, epocas precoriesiana, colonial e independiente.” Séplima exicidn, Editorial Jus,
México, 1967. 349 pp.. confrontadas y concordadas con las realizadas por José Bravo Ugarte cn su obra
Histdria de México, tomos 111 y IV, editorial Jus, México, 1941,
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Esta Carla, respecto al principio de division de poderes, relacioné de manera
funcional el concepto de soberania al principio de separacion de poderes al referr, en su
articulo 11, el siguiente precepto: “Tres son lus atribuciones de la soberania: la Sacultad de
dictar leyes, la facultad de hacerlas ejecutar y la facuitad de aplicarlas a los casos
particulares.” * Se desprende de la cita del precepto anterior que la constitucion de 1814
opto por un sistema de poderes independientes, segin ¢l modelo Montesquieuano, cada uno
dotado de un parte del poder soberano que posee el Estado, otorgando a cada Organo una
funcién material diferente.

Esta misma contenia, en su capitulo I, en los articulos 44 a 47 las disposiciones
referentes al gobiemo mexicano, bajo el titulo “De las supremas autoridades”, para
después referir a cada uno de los érganos depositarios de una fraccion de la soberania de la
nacién, de tal suerte que se mencionan al “Supremo Congreso” (articulos 48 a 59), al
“Supremo Gobierno™ (articulos §32 a 150) y al “Supremo Tribunal de Justicia” (articulos
181 a 195) y sus atribuciones exclusivas (articulos 102 a 122; 159 a 174; y 196 a 204,
respectivamente).

Tras la aprehension y fusilamiento de Morelos, inicia Ia tercera época del movimiento
separatista, caracterizada por el caudiliismo de Mina, lturbide y, principalmente, de don
Vicente Guerrero, los cuales, después de multiples altibajos, realizan una alianza que da por
fruto la derrota de la corona espafiola y la salida de las tropas reales, concluyéndose, & la
entrada del ejército trigarante, ya en alianza con fuerzas espaiiolas (v.g. O’Donoji), la
independencia de México, el 27 de septiembre de 1821,

Ya consumada la independencia nacional, comienza a generarse €l problema de dar al
pais leyes propias y un ordenamiento constitucional supremo que dé coherencia al nuevo
estado. Es asi como se dicta un acta que sea el fundamento de una nueva constitucion, que
tendia entre sus principios, el de separacion de poderes.

Los ordenamientos considerados constitucionales eran el Plan de lguala y los
Tratados de Cordoba, por lo que el 24 de febrero de 1822, se reunid en la Ciudad de
Meéxico el Congreso Constituyente. Por votacion mayoritaria, el Congreso eligio a fturbide
como Emperador de México el 21 de marzo de 1822, periode que concluyd el 19 de marzo
de 1823, por efecto de las pugnas por derrocarlo del poder, del plan de Casa Mata y dela
inconformidad popular a aceptar un emperador, por lo que en esa altima fecha abdico
“Agustin [ de México”, invitado por el Congreso a hacerlo,

“*Todas las citas de instrumentos constitucionales que s referirin, tienen como fuente el libro de Felipe
Tena Ramirez. “Leyes Fundamentales de Méxioo 1808 - 1995, Décimo segunda edicién. Editorial Porria
5.A, México, 1995. 1023 pp; y han sido cotejadas con las referencias historiogrificas e instrumentales
conicnidas en el libro de Auwrora Amaiz Amige. “Derecho Constitucional Mexicano™. Scgunda edicion,
Editerial Trillas, S.A. de C.V., México, 1990. 583 pp.
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Una nueva reunion del Congreso Constituyente, integrado por una serie de notables
entre los que se encontraban numerosos representantes a las Cortes de Cadiz y hombres de
la Altura de Valentin Gomez Farias, Ramos Arizpe, lturribaria, Mayorga, Santa Maria,
Michelena, José Maria Luis Mora, entre muchos mas, arrojé como resultado la instauracion
de los que se denomind Supremo Poder Ljecutivo, que inicialmente fue asumido por un
triunvirato compuesto por el general Pedro Celestino Negrete, el general Nicolas Bravo y el
general Guadalupe Victoria, triunvirato que goberno esperando la proclama, por parte del
Congreso Constituyente, de la Constitucion Politica del naciente estado.

Este Congreso dio como resultado de sus trabajos el Acta Constitutiva de 1824, que
en el apartado denominado “Division de Poderes”™ en su articulo 9°, preveia la division de
poderes del gobierno mexicano, diciendo: “El poder supreme de la federacion se divide,
para su efercicio, en legislative, efecutivo y judicial; y jamds podrdn reunirse dos o mds de
estos en una corporacion o persona, ni depositarse el legislative en un individuo.” Esta
Acta perfila los lineamientos fundamentales del Poder Legislativo en sus articulos 102 14 y,
respecto al Poder Ejecutivo, lo hace en sus articulos 15 2 19. A esta acta, siguié la
promulgacion de la Constitucion Federal de 1824, la cual preveia la division de poderes, al
establecer, en su articulo 6°, pertencciente al Titulo Segundo denominado “De la furma de
gobierno de la nacion, de sus partes integrantes, y division de su poder supremo" los
mismos lineamientos que el Acta Constitutiva que la precedio, enumerando, en los titulos
tercero, cuarto y quinto, los fundamentos constitucionales para el funcionamiento de los
poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial respectivamente.

Se establecio el gobierno constitucional det general Guadalupe Victoria, tras el cual
se sucedio el gobierno de Guerrero, el de Bustamante, el de Gomez Pedraza, el de Gomez
Farias, sucesos todos que llegaron a precipitar la toma del peder por el que mas tarde se
habria de convertir en “Su Alteza Serenisima”, estableciéndose el centralismo y la dictadura
militar.

Bajo el llamado “régimen unitario”, esto es, en la época transicional en que México
adopto el sistema de gobiemo republicano, representativo, democratico y centralizado y de
que el pais estuvo siempre gobernado, de una u otra manera, por el general Antonio Lopez
de Santa Anna y su grupo de adictos y colaboradores, algunos de ellos brillantes e ilustres
mexicanos, durante este periodo México conocié le guerra separatista de Texas y la
separacion de los territorios centroamericanos; la invasion de las potencias extranjeras, la
invasion norteamericana de 1847 como la mas grave de todas ellas; en el plano
constitucional, se dictaron una serie de leyes y disposiciones legislativas que fungieron como
Constituciones, las cuales estudiaremos para determinar el grado en que la division de
poderes estuvo presente, por lo menos como figura legal, en ellas. Por la gran cantidad de
ordenamientos, los enlistaremos para su mejor estudio, siendo los documentos
constitucionales de este periodo los siguientes:
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Las Bases Constitucionales de 1835.

Las Siete Leyes Constitucionales de 1836,

El proyecto de reforma a las Leyes Constitucionales de 1839.

Los dos proyectos de Constitucion de 1842

Las Bases Organicas para la Repiblica Mexicana de 1843.

Las reformas de 1847 a las Bases Organicas.

Las Bases para la administracion de fa Repiblica hasta la promulgacién de la
Constitucién de 1853, dictadas por el general Santa Anna.

En las llamadas “Bases Constitucionales” de 1835, en su articulo 4°, se prevenia que
“El ejerciciv del supremo poder nacional continuara dividido en legislativo, ejecutivo y
Judicial, que no podrdn reunirse en ningin caso ni por ningun pretexto, Se establecerd
ademds un arbitrio suficiente para que ningunv de los tres pueda traspasar los limites de
sus atribuciones.” Seguidamente en el articulo 5° se refiere al poder Legislativo, depositado
en el Congreso de Representantes de la Nacion dividido en dos camaras; en ¢l articulo 6° se
prevé la constitucion del poder ejecutivo, depositado en el Presidente; finalmente, en el
articulo 7° se habla acerca del poder Judicial, depositado en la Corte Suprema de Justicia. El
“arbitrio suficiente” al que se refiere el articulo cuarto es, como mas tarde se esclarecid con
las “Siete Leyes”, el lamado “supremo poder conservador”, cuarto poder constituido a
manera de limitador y censor de fos actos de los otros tres poderes.

En las lamadas “Siete Leyes Constitucionales” de 1836, en la Segunda ley refiere la
organizacion del “supremo poder conservador” formado por cinco individuos que debian
renovarse a razon de uno cada dos afios y dotado de una serie de facultades extraordinarias,
en virtud de! articulo 12 de la ley citada, que le permitia injerencia en cualquier asunto o
negocio concerniente a cualquiera de los otros tres poderes, & excitativa de alguno de ellos o
por iniciativa propia, quedando definidas sus atribuciones, en fin, en una frase que al
respecto elaboré Jorge Carpizo, diciendo: “ . .que podia hacer todo lo que su capacidad le
ordenara, " %

En fin, la Tercera ley se denominé “Del Poder Legislativo, de sus miembros y de
cuanto dice relacion a la formacion de las leves™, la Cuarta ley se referia a la
“Organizacion del Supremo Poder Fjecutivo”, quedando ahi comprendidos los apartadas
acerca de el “Consejo de Gobierno™ y “Del Ministerio”; la Quinta ley se ocupaba “Del
Poder Judicial de la Repiiblica Mexicana”,

% Jorge Carpizo M., op. cit., pigina 202.
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Con posterioridad y a efecto de regular a realidad del pais y convertirse en una Carta
mas actual, se propuso un proyecto de reforma presentado por el Congreso, proponiendo,
en . su Timlo Primero, denominado “De la nacion mexicana, su religion, territorio,
condicion general de sus habitantes, forma de gobierno y division del Poder Supremo”, en
el articulo sexto, que “El ejercicio del Supremo Poder Nacional continuard dividido en
Legistativo, Ijecutivo y Judicial.”'; en el Titulo Tercero se trata al Poder Legislativo, en el
Titulo Cuarto se trata al Poder Ejecutivo y en el Titulo Quinto se trata al Poder Judicial. En
relacidn con este proyecto, el Diputado José Fernando Ramirez, en su voto particular, hace
expresa referencia a la Division de Poderes, enalteciendo la obra de Montesquien y
exigiendo el cumplimiento de este principio, ya que en su concepto, el Poder Ejecutivo esta
dotado de demasiadas atribuciones, especialmente judiciales, lo cual quiebra el orden y
equilibrio establecido entre los diferentes poderes de la repiblica.

En el aiio de 1842 se plantearon dos Proyectos de Constitucion, tras largos y
acalorados debates del Congreso, encontrandonos que en el primero de ellos, terminado a
principios de ese afio, el Congreso de dividio en dos facciones, las cuales se dividen para
expresar, cada uno, sus ideas politicas y su proyecto de pais, quedando asi dos proyectos, el
de la mayoria y el de la minoria.

Respecto al proyecto de la mayoria, éste disponia la division de poderes en su
articulo 5°, contenido en el Titulo Primero denominado “De la nacion Mexicana, su
religion, su territorio, condicion general de sus habitantes, y distribucion de sus poderes.”
Este articulo disponia que “Kl efercicio del Poder piblico se divide en Legislativo,
Ejecutive y Judicial, sin que dos o mds de estos Poderes puedan reunirse en una sola
corporacion o persona, ni el Legislativo depositarse en un solo individuo.” E| Titulo
Segundo trata someramente los lineamientos sobre los cuales se han de establecer y conducir
los tres poderes referidos en el precepto del articulo 5° refiriéndose al poder Legislativo en
los articulos 34 a 38; al poder Ejecutivo en los correspondientes 39 a 42; y, finalmente, al
poder Judicial en los articulos 43 y 44. El Titulo Tercero se encarga de referir las
atribuciones, facultades y limites especificas del poder legislativo, asi como el Titulo Cuarto
hara lo propio con el poder Ejecutivo y el Titulo Quinto procedera de igual manera respecto
al poder Judicial.

. En cuanto al proyecto de la minoria, éste hacia referencia a la division de poderes en
su articulo 27, perteneciente al Titulo Quinto, seccion Onica, denominada “Del Supremo
Poder de la Nacion” y disponia que “El Supremo Poder de la Nacion se divide para su
efercicio en Legislativo, Ejecutivo y Judicial, sin que jamds se puedan reunir dos o mds de
estos poderes en uno, ni delegar alguno de ellos al otro sus facultades. El poder
Legislativo se deposita en un Congreso General, dividido en dos Cdmaras, una de
Diputados y otra de Senadores, el Ejecutivo en un individuo que se denominard Presidente
de loy Estados - Unidos Mexicanos; y el Judicial, en una Suprema Corte de Justicia.”
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Este proyecto se ocupo del poder Legislativo en su Titulo Sexto; del Ejecutivo en
correspondiente Titulo Séptimo e hizo lo conducente en el Titulo Octavo con el poder
Judicial.

En lo que respecta al segundo proyecto de Constitucion, éste se terminé el 3 de
noviembre del 1842, disponiendo, en el Titulo Quinto, denominado “Religidn, distribucion y
division de los poderes™, en el articulo 33, aprobado con fecha 5 de diciembre de 1842 que
“Kl Poder publico se distribuye en general y departamental, en la manera en que
establezca la Constitucion; y tanto el uno como el otro se dividen para su ejercicio en
Legislativo, Ejecutivo y Judicial; sin que jamds se puedan reunir dos o mds de estos
Poderes en uno, ni delegar alguno de ellos al otro sus facultades. ”

En este proyecto, lo concerniente al poder Legislativo se concentra en el Titulo
Quinto “Organizacion del Poder Legisiativo General™, ¢l Ejecutivo, bajo el rubro de
“Poder Ejecutivo General” en el Titulo Undécimo y, el poder Judicial, en el Titulo
Trigésimo con el nombre de “Del Poder Judicial.”

Las denominadas “Bases Orgdnicas de la Repiblica Mexicana” de 1843, dictadas
por la Junta Nacional Legislativa, compuesta por ochenta miembros designados por Don
Nicolas Bravo, proyecto sancionado por Santa Anna, contenian, en su Timlo Primero,
denominado “De la Nacion Mexicana, su territorio, forma de gobierno ¥ su religion”, al
articulo 5°, el cual disponia que “La suma de todo el poder priblico reside esencialmente en
la nacion y se divide para su ejercicio en Legislativo, Fjecutivo yJudicial No se reunirdan
dos 0 mds poderes en una sola corporacion o persona, ni se depositard el Legislativo en un
individyo. " Posteriormente, en ¢l titulo Cuarto, nos habla de las disposiciones para el poder
Legistativo, haciendo otro tanto en el Titulo Quinto con el poder Ejecutivo, para concluir
con ¢l poder Judicial descrito en el Titulo Sexto.

En el afio de 1847 se realizan proyectos de reforma a las “Bases” proyecto que se
promuigd el 21 de mayo de 1847 y que se dio en virtud de las diferentes criticas,
principalmente por la confusion de poderes que se producia al conceder atribuciones
similares a las diversas entidades, estableciéndose, al través de tal reforma, un precepto que
hizo que las facutades y atribuciones enumeradas en las “Bases” fueran limitativas y no
solamente enunciativas, de tal forma que el articulo 21 ordenaba que “Los Poderes de la
Union derivan todos de la Constitucion, y se limitan solo al ejercicio de las Jacultades
expresamente designadas en ella misma, sin que se entiendan permitidas otras por falta de
expresa restriccion. "’
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Al gobierno interino de don Manuel de la Pefia y Pefia, siguio el interinato del
general Anaya, al cual sigui¢ el gobiemo provisional del general José Joaquin Herrera,
iniciado el 30 de mayo de 1848. En enero de 1851 tomo posesion el general Mariano Arista,
¢l cual terminé su gobiemno el 5 de enero de 1853, entrando inmediatamente después Juan B.
Ceballos y, al término de su interinato, el general Lombardini entrd a gobernar el pais. A
partir de 1853, el general Santa Anna tomo el gobierno, iniciando con ello una dictadura
encabezada por el mismo, administracion durante la cual se dictaron las “Bases para la
administracion de la Repiblica hasta la promulgacien de la Constitucion”, 1a cuales
establecieron un Consejo de Gobiemno y un Consejo de Ministros, formado por cinco
secretarios de estado y en el cual se conservaba, en la letra, la division de poderes
establecida en las “Bases” de 1843,

Tras la promulgacion del Plan de Ayutla y la caida del presidente Santa Anna,
termina el periodo del “régimen unitario” y, de hecho, se vuelve al régimen federalista;
después del gobiemo del general Juan Alvarez, el cual convocd al Congreso Constituyente el
16 de octubre de 1857, se sucede el gobiemno del presidente lgnacio Comonfort, el cual
promulga el “Estatuto Orgdnico provisional de la Repiblica Mexicana”, el cual establece,
en su Seccion Sexta, los lineamientos del “Gobierno General”, depositado en el Presidente
y los Ministros; de igual manera, en ia Seccién Séptima, se establecen los principios rectores
del poder Judicial. En teoria, se mantenia la division de poderes considerada en las “Bases”
con la consideracion de que ¢! Congreso se reuniria en caracter de Constituyente.

El proyecto de Constitucion discutido y aprobado el 16 de junio de 1856 considera la
division de poderes en el Titulo Tercero, en el apartado del mismo nombre, en su articulo
52, diciendo que “Se divide el Supremo Poder de la Federacion, para su ejercicio, en
legislativo, ejecutivo y judicial.” En tal proyecto, las secciones primera, segunda y tercera
se ocupaban, respectivamente, del poder legislativo, ejecutivo y judicial.

Por disposicion del presidente Comonfort, el Congreso Constituyente se reunid en la
Ciudad de M<xico el 17 de febrero de 1856 para que, un afio después, el cinco de febrero de
1857, se promulgara la constitucion, que seria ese dia jurada por el Congreso vy,
posteriormente, por el ya ahora presidente constitucional Ignacio Comonfort.
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Respecto a la Constitucion Federal de 1857, ésta preveia, en el apartado denominado

“De la division de Poderes™, perteneciente al Titulo tercero, en el articulo 50, lo siguiente:

"kl Supremo Poder de la Federacion se divide para su ejercicio, en Legislativo, Ejecutivo

y Judicial. Nunca podrdn reunirse dos o mds de estos poderes en una persona o
corporacion, ni depositarse el Legislativo en un individuo.” ** Se observa en ¢l 1exto que es
casi idéntico al que tiene la constitucion vigente, siendo el texto perteneciente a la Carta del
57 el que inspir6 al legislador de Querétaro para la elaboracion del contenido de la actual,
este ultimo, perfeccionindolo y mejorandolo técnicamente. En esta Constitucion y dentro
del mismo Titulo Tercero, la seccion primera se ocupa del Poder Legislativo; la seccion
segunda del Poder Ejecutivo y la seccion tercera del Poder Judicial, quedando configurados
los Poderes Federales, organica y funcionalmente, de acuerdo con la doctrina de separacién

de poderes.

Ya bajo la vigencia de ia Constitucion del 57, se promulgaron las Leyes de Reforma,
las cuales enriquecieron el marco en el cual ésta se aplicaba; algunas de tales Leyes son la de
nacionalizacion de bienes eclesiasticos det 12 de julio de 1859; la de matrimonio civil del 28.
de julio de 1859; la de libertad de cultos de diciembre de 1860.

La invasion francesa y el plan para traer a México a un gobemante monirquico
cxtranjero y que culminb con el advenimiento del imperio de Maximiliano de Habsburgo,
dictandose, durante ese periodo, ¢l “Estatuto Provisional del Imperio”, sin que llegara a
promulgarse Constitucion alguna de matices monirquicos o imperiales. Este “Fstatuto”
preveia la formacion del poder Ejecutivo, depositado en el emperador, el cual estaba
investido de algunas atribuciones legislativas y judiciales, sin embargo, se preveia la
formacion de un Congreso Constituyente que dimanara en un Congreso de representantes y
en una Corte Suprema de Justicia, haciendo la correspondiente delegacion de facultades.

Tras la renovacion de la Repubtica y la restitucion del Presidente Juarez en el poder
Ejecutivo, igualmente se restituyo el imperio de la Carta Magna de 1857, la que continud su
vigencia en el gobiemo de Sebastian Lerdo de Tejada; mas tarde, con la avanzada del plan
de Tuxtepec, reformado y convertido en el plan de Palo Blanco y con el triunfo del plan de
la Noria, encabezado y dirigido por el general Porfirio Diaz, igualmente prosiguio la vigencia
de la Constiticion de 1857; tales planes proclamaban al general Diaz como presidente,
desconociendo el gobierno lerdista, pero aun asi la constitucion de 1857 conservo, en teoria,
su vigencia, existiendo parapetariamente durante todo el larguisimo gobiemo del general, al
través de sus miltiples reelecciones por “unanimidad” y durante la pausa de un periodo en el
que la presidencia fue ejercida por el general Manuel Gonzilez, periodo en el cual el “lloron
de lcamole™ se tomd un “descanso” de las tensiones de la presidencia.

7 “Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos™, con las reformas, adiciones y leyes orglmicas
expedidas hasia junio de 1891, arreglada por el Licenciado Jacinto Pablares. Libreria de la Enscitanra,
Meéxico, 1892. Pdgina 13.
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Con el triunfd de la “revolucion™ maderista fue que concluy6 el régimen del general
Diaz e inicid un periodo de ajustes que se prolongaron hasta el afio de 1916, afio en que se
convocd al Congreso Constituyente por parte del presidente Carranza; en ese afio se
iniciaron los trabajos que culminaron en la creacién de un instrumento constitutive del
estado mexicano, documento que fue discutido por ¢f Poder Constituyente reunido en la
ciudad de Querétaro, estado de Querétaro y que se promulgé v jurd, el cinco de febrero de
1917, siendo tal instrumento nuestra Constitucion vigente, cuyo contenido analizaremos a lo
largo del presente trabajo y el cual contiene, perteneciente al Capitulo Primero del Titulo
Tercero, en el apartado denominado “De la divisién de Poderes™, al articulo 49, el cual, a la
letra dice:

“Articulo 49.- El Supremo Poder de la Federacion se divide, para su ejercicio, el
Legislativo, Ejecutivo y Judicial,

No podran reunirse dos o mads de estos Poderes en una sola persona o corporacion, ni
depositarse el Legislativo en un individuo, salve el caso de facultades extraordinarias al
Ejecutivo de la Unicn, conforme a lo dispuesto en el articulo 29. En ningin otro caso,
salvo lo dispuesto en el segundo pdrrafo del articulo 131, se otorgardn facultades
extraordinarias para legislar. "
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CAPITULO SEGUNDO

Conceptos fundamentales en el estudio
de la teoria de Division de Poderes.

“f.e pueden quitar todo a un hombre, menos la libertad de elegir su propio camino.”

- Victor Frankl -
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CAPITULO SEGUNDO
Conceptos fundamentales en el estudio
de la teoria de Division de Poderes.

2.1 PRESUPUESTOS DE LA TEORIA DE DIVISION DE PODERES.

Después de haber ubicado dentro de un marco histarico la evolucion y desarrollo de
la institucion que nos ocupa, hemos de pasar al estudio detenido de cada uno de los
elementos que configuran un orden de autoridad dentro del cual pueda darse el ejercicio
separado de potestades estatales, ya que es de anotar que, por una parte, no en todos los
regimenes existe institucionalmente instaurada tal division; por otro lado, en algunos otros,
si bien es cierto que se encuentra contemplada dentro de su orden constitucional, no se
practica y se deja de lado su ejercicio, concentrandose, de facto, todas las atribuciones en un
solo organo de gobierno; es por lo anterior que hay que establecer los elementos previos
necesarios para la existencia de un sistemz de ejercicio separado de funciones que,
efectivamente, se practique politicamente, en beneficio del Estado y de la sociedad que le es
propia.

Entre estos elementos hemos de encontrar algunos que son constitutivos de! mismo
Estado, en virtud de que la separacion del poder piblico es una institucion que se encuentra
acendrada en los estados contemporaneos de manera orgénica y estructural, siendo menester
analizar algunos elementos de la organizacidon politica fundamental estatal a efecto de
desarrollar mejor nuestra exposicion.

Habremos de contemplarlos como presupuestos en virtud de que tales elementos se
presentan como necesarios para poder dar como resultado la conformacion de un modelo
politico lo mas propicio posible para la aparicion de la institucion que estudiamos, sin que
sean elementos sine gqua num para su existencia, pero si factores importantes de su
permanencia y perseverancia en nuestras constituciones contemporaneas. Tales presupuestos
corresponden a aquellos elementos que permean al Estado en cuanto organizacién politica
suprema, la cual, constituida por un grupo humano con caracteristicas comunes, asentada en
un territorio especifico, ejerce su poder originario al través de un gobierno, que es el
depositario y mandatario de su pueblo, el cual es considerado en la actuatidad y de acuerdo a
la gran mayoria de los autores, titular irrestricto de la soberania nacional, definida por el
maestro Serra Rojas como aquella que “corresponde al pueblo de quien emanan todos los
poderes del Estado, aungue se ejerzan por representacicn.” '

' Scrra Rojas, Andrés. “Teoria General del Estado, prolegtmeno de cigncia politica,”. Libreria de Manuel
Porria, 5.A, México, 1964, Pigina 232,
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Este poder, depositado en los gobernantes, de conformidad a los criterios mas
aceptados, debe ser separado en cuanto al gjercicio de sus potestades, que no de manera
real, con la finalidad de lograr una mejor distribucion de tareas, una limitacién interna al
poder de fos mismos gobernantes, una garantia de la no concentracion del poder en una sola
0 €n una cuantas mznos, la seguridad en la eficacia de la actuacién gubernamental y la
expedita resolucion de las peticiones de accion que se le formulen en virtud de Ia
especializacidn de funciones: tales son pues las caracteristicas que, de conformidad a la
doctrina, debe poseer la division en el ejercicio del poder detentado por el gobierno,
originado en una estructura determinada que asi lo condiciona ¥ que constituira el desarrolio
de las siguientes lineas.

De conformidad a lo que sefialan los autores, dentro de los elementos necesarios
para que en gobierno de un estado se dé la division de poderes, es necesario que coexistan
varios elementos que hagan posible tal formula politica, en virtud de que tales elementos son
los ideales para que en su seno se ponga en prictica tal principio, siendo la enumeracion de
estos elementos descriptiva y no limitativa, en razén de que la division de poderes se pueda
dar como practica fuera de los mismos. )

Es convencion doctrinal referir que el estado que mejor permile la division de
poderes es el estado conocido como “democratico” por su forma de pobierno, opinién que
el maestro Ignacio Burgoa confirma al seiialar que una de los elementos del gobierno
demacritico es, precisamente, fa division o separacion de poderes’ ; para el maestro Burgoa
son ocho los aspectos que caracterizan a las democracias, a saber:

!, La declaracion dogmdtica sobre la radicacion popular de la soberania,
2. El origen popular de los titulares de fos drganos primarios de la representacion politica.
3. El control popular sobre la actuacion de los organos de Estado. En este inciso, se
considera una subdivision:

a) La consideracion de Ia libertad

b) Lo referente al sistema de partidos politicos.

4. La responsabilidad de los funcionarios piiblicos.
3. El referéncdum.

6. La juridicidad

7. La division o separacion de poderes.

8. La justicia social,

? Burgoa Ovihneta, Ignacio, op. cit., pagina 579.
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Estos elementos, si bien no los explicaremos ni nos detendremos en su detenido
estudio, si nos sirven para ubicar a la divisidn o separacion de poderes dentro de un marco
de referencia concreto y especifico.

En la historia del Estado, desde su origen hasta nuestros dias, diversos moedelos o
tipos de el han existido, de tal forma que la humanidad ha conocido al “Estado vigilante” o
“gendarme”, al “Estado providencia” o “benefactor”, al “Estado individualista™ o
“liberal - burgués™ o mas recientemente, al llamado “Estado social de derecho”. Entre estos
tipos de estado, los dos primeros prefiguran ya la division de poderes, siendo hasta la
aparicion del estado “liberal” en donde mejor se ha configurado la division de poderes,
permaneciendo en cualquier formacion ulterior a el.

De lo anterior se desprende la necesidad de deslindar, en lo referente al objeto de la
presente investigacion y de manera muy somera, los conceptos de forma de Estado y formas
de gobierno, respecto a las cuales haremos la siguiente elucubracion.

De acuerdo & lo sefialade por el maestro Serra Rojas, el Estado es “la fotalidad del
orden juridico sobre un territorio determinado, en la unidad de todos sus poderes y como
titular del Derecho de Soberania” *, en tanto que el gobierno se forma de “los diversos
poderes y organos encaminados a la ejecucion de las lLeyes, a realizar los atributos
Sundamentales del Estado” * | en donde encontramos una equiparacién de gobierno y Poder
Ejecutivo,

Para Luis Izaga *, las formas de gobiemo se caracterizan por ser “las estructuras que
pueden adoptar , en un pais, los érganos encargados de ejercer las funciones soberanas y
el mutuo enlace con que deben estar tratados y relacionados entre si”, en tanto que las
formas de Estado son “lay distintas formas que una nacicén puede adoptar, no por la
diversa estructura y engranaje de sus organos soberanos, sino por lo que Ruiz del Castillo
Hlama la division o desplazamiento de competencias”,

Para Groppali °, las formas de gobiemo se caracterizan por considerar “Jos modos de
Jormacion de los drganos esenciales del Estado, sus poderes y sus relaciones™, en tanto
que las formas de Estado estin dadas por “la estructura de poderes y organos y se refiere a
las relaciones que se establecen entre pueblo, territorio y soberania, segin se encuentren y
Junden en un orden esiatal iinico o estén descentralizados en los varios drdenes estatales
de que resulten constituidas.”™

* Andrés Serra Rojas, op. cit., piginas 339 - 340,
* idem, pagina 340,

* Loc. cit. por Andrés Serrz Raias, ibidem.

® Loc, cil, por Andnés Serra Rojas, ibidem,
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En ia ya célebre clasificacion de las formas de gobiemo hecha por Aristételes,
realizada tras el estudio de un gran ndmero de constituciones’ se refieren las formas de
gobierno clasificandolas como formas puras y formas impuras, considerindose a las
segundas como deformaciones o degeneraciones de las primeras, siendo las siguientes,

expresadas en el siguiente cuadro:

. CUADRO C2.1:

FORMAS PURAS

Monarquia:

El poder supremo corresponde a un principe,
con caricter vitalicio, designado segin orden
hereditario o por eleccion, debido a la muerte
o por la abdicacién de su antecesor.
Aristocracia:
El poder supremo corresponde a un grupo
de notables que sobresale, de acuerdo a
determinadas caracteristicas, de los demis,
siendo considerado el mejor para los fines
propios del gobiemo,

FORMAS IMPURAS

Tirania:

El poder supremo reside en un tirano, esto
€s, en una persona o entidad que obtiene
conira derecho {contra ius) el mando sobre el
gebierno y que lo rige a la medida de su
voluntad. ___
Oligarquia;

El poder supremo residen en un grupo
formado por un reducido grupo de personas
agrupados todos en tormo a su clase social o
de sus intereses econOmicos particulares.

Demeocracia o Politeia;

El poder supremo corresponde al pueblo,
el cval predomina en el gobiemo del
Estado, ejerciendo su soberania directa o
indirectamente.

Demagogia u Oclocracia:

El poder supremo corresponde af pueblo,
identificado éste dnicamente con los estratos
mas bajos de las sociedad y en detrimento de
todos los demis grupos sociales, haciendo un
halago a las masas y convirtiéndose en una
“tirania de los oprimidos”.

De la referencia realizada, distinguiremos como forma de Estado aquellas en la que
una comunidad humana decide organizarse en un territorio determinado, estructurando un
sistema de competencias para ejercer su poder soberano respecto de otros Estados, al través
del funcionamiento de un gobierno constituido para tal efecto, en tanto que las formas de
gobierno giraran en tomo a las maneras en que se organiza ese gobiemo, 1a distribucion y el
gjercicio de las atribuciones y potestades que se le confieran, por lo que la division de
poderes se incrustard dentro de la definicién de las formas de gobterno y, por ende, dentro

del funcionamiento del gobierno del estado.

7 Sobre este punto, vid supra, capitulo I, tema 1.2
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De acuerdo a lo que apunta el maestro Serra Rojas, en nuestra era podemos
considerar que las formas de gobierno se han reducido basicamente a dos, de tal suerte que
distinguiremos a la repiblica y a la monarquia como las formas de gobierno que rigen en los
Estados contemporineos." Dentro de estas dos formas de gobiemo es posible encontrar
sistemas de division de poderes, ya que este principio obedece no sblo a criterios rigidos
sobre el funcionamiento de un tipo especifico de gobierno, sino a un criterio de
funcionalidad, de seguridad juridica de los ciudadanos o de las personas en general y
constituye un régimen de control interno del ejercicio del poder gubernamental que, de
acuerdo a la tradicion juridica de occidente, salvaguarda uno de los bienes més preciados del
ser humano, su libertad, por lo que es factible tal divisién en el gobierno republicano o en el
monarquico, diferenciindose tinicamente por ¢l grado de colaboracién y de compenetracion
de los diversos poderes entre si.

A pesar de ello, el gobiemo republicano, representativo, democratico y liberal, hoy
llamado “Estado de Derecho” es el gobiemo prototipico en el que se da la separacion de
poderes, por lo que al través de su estudio llegaremos, en un dltimo anilisis, a la
determinacion de las funciones y atribuciones del mismo estado, elemento que s necesario
deslindar antes de comprender acertadamente la division funcional del poder piblico, ya que
seran estas funciones y atribuciones estatales las que se separardn con posterioridad,
atendiendo a diversos criterios de funcionalidad, eficacia, conveniencia, especialidad,
capacidad y seguridad, puntos de los que nos ocuparemos més adelante.

2.1.1 La existencia de un gobierno republicano, democritico, representativo y
“liberal - burgués”.

Teniendo como puntos de partida las cavilaciones anteriores, desglosaremos
adecuadamente ¢l ambito en el que [a division de poderes es eficaz para el cumplimiento de
los objetivos para los cuales se constituye, esto es, un gobiemo con las caracteristicas de
compatibilidad idonea con la institucion y que, al mismo tiempo, los grandes conglomerados
sociales consideran como de mayor valia en la actualidad: estas caracteristicas son el
gobiemo cuya forma de gobiemo es la repiblica, con una estructura democriatica, que se
complemente con un sistema de representantes del pueblo para €l gobierno y que sea, por la
suma de las partes del conjunto, uno de fos lamados “Estados de Derecho” o “Estados
Liberales” que han caracterizado a occidente en el dltimo siglo, independientemente de los
diversos modelos econdmicos que se adopten en cada Estado.

¥ Cfr. idem, pdgina 343.
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Para Carl Schmitt® la divisién, que el ilama “distincién™, de poderes, constituye,
junto con la teoria de los Derechos Fundamentales del Hombre, llamados cominmente
“garantias individuales”, la columna vertebral de las constituciones de los estados que €l
denomina “liberales - burgueses™ o “burgueses de derecho” | siendo este modelo de estado
el imperante en el momento histérico concreto en que Schmitt desarrollé su obra y que ha
imperado hasta nuestros dias, bajo el esquema del gobiemo de un “Estado de Derecho”,
respetuoso de las Leyes establecidas por el Poder Constituyente, modelo que ha
evolucionado en nuestra época hacia el “Estado de Derecho liberal”, tamizado por las ideas
y tesis del neoliberalismo social, derivado del liberalismo piblico inglés del siglo pasado y
que nuestros gebernantes han puesto en boga en todo occidente, concomitantemente con la
aplicacién de modelos econdmicos que representan corrientes similares.

El mismo Schmitt sefiala las caracteristicas que considera mas retevantes de este
modelo de Estado, las cuales son: a) Legalidad; b) Justicia administrativa; ¢} mesurabitidad
de todas las facultades estatales; d) Independencia del juez; e} Forma Judicial; y f) Problema
de la justicia politica.

Este modelo de estado obedece a ciertas premisas bien establecidas, tales como la
axiomatica y automdtica igualdad que se establece entre democracia y libertad, la
consideracion dogmatica sobre los derechos fundamentales del hombre y, en fo que al
gobierno se refiere, la adopcion igualmente dogmatica de la division de poderes; aunado a lo
anterior, lz instauracion de medidas que conduzcan a la reduccidn de las instancias
gubernamentales, reduciendo el gobierno al minimo, intentando, con ello, que la sociedad se
regule y se acople al libre juego de fuerzas mercantiles y economicas y a la accion irestricta
de los particulares, siendo, esta altima, protegida y garantizada por un gobiemo reducido a
su funcidn de guardiin.

En este marco, la division de poderes actia de manera automitica y formularia, ya
que no se establece como resultado de un analisis y estudio de las consecuencias que tal
divisién traerd aparcjada, sino que, en virtud de una tendencia generalizada, se adopta tal
institucion a efecto de complementar un grupo predeterminado de instituciones que “debe”
contener una Constitucién,

A pesar de lo dicho con anterioridad, no es menos cierto gue un régimen
democratico, representativo y republicano es et mejor para que se desarvolle Ja division de
poderes, sistema que, aplicado de manera integral y, sobre todo, razonada, trae aparejados
cnormes beneficios politicos y sociales, ya que tal principio no solo es perfectamente
compatible con tales esquemas de gobiemno, sino que también es complementaric con ellas,
de conformidad a los razonamientos que a continuacion expondremos, de manera somera y a
grosso modo.

? Cfr. a Carl Schmitt, op. cit, pdginas 145 y siguicntes, hasta la pdgina 258,
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Habiendo ya quedado sefialado que en la actualidad encontramos principalmente dos
formas de gobierno', una de ellas, la republica, comenzaremos con el estudio de la forma
republicana, la cual se ha erigido como una de las mas caras instituciones politicas
contemporaneas y que remonta sus origenes al dgora ateniense y al ideario de la ciudad de
Atenas, a los pies de la Acropolis, en el esplendor de la cultura helénica y que tomd la forma
con que actualmente la conocemos entre los romanos, los cuales la formaron y fortalecieron
al constituir el primer gobierno - republica en la historia moderna, para después prolongarse
al medicevo y alcanzar el culmen de su desarrollo el las ciudades italianas del renacimiento,
siendo caracterizada, segin Tena Ramirez'!, en contraposicion con la monarquia, por
Magquiavelo, continuando con intensidad su desarrollo en la era modemna subsiguiente. El
término “republica” encuentra su etimologia en los vocablos latinos “res”, cosa, objeto y
“publica”, de "publicum”, referente a una causa comun, perteneciente o concemnicnte a
todos, el resultado de tal fusion gramatical es lo que podriamos traducir como la “cosa
comin”, la cual se constrifie ahora a definir una forma de gobierno en la que, en
contraposicion a la monarquia, el titular o jefe de gobierno no es designado por privilegios
hereditanios, sino elegible, ya sea directa o indirectamente, lo cual implica necesariamente la
injerencia popular en los negocios piblicos o de gobiemo.

Siguiendo la saga de Nicolas Magquiavelo, Tena Ramirez define a la repablica
oponiéndola a la monarquia, a fin de obiener sus caracteristicas por contraposicion de
conceptos, métode que la mayoria de los autores a usado en tal sentido, de tal forma que la
conceptualiza diciendo que es republicano “el gobierno en el que la jefatura del Estado no
ex vitalicia, sino de renovacion periddica, para lo cual se consulta la voluntad de
popular.” '* Otros caracteres de la republica son el que no se reconozca la sucesion
dinistica del jefe de Estado para transmitir tal jefatura, el razon de muerte o abdicacion, ya
que en la monarquia asi sucede por ser el cargo vitalicio; igualmente en el régimen
republicano la eleccion del sucesor a la jefatura estatal debe hacerse atendiendo a la
capacidad y aptitud del designado, no atendiendo a circunstancias fortuitas de nacimiento,
consanguinidad, parentesco o dinastia "

Seiiala el maestro Tena que son dos de estas caracteristicas, la de seleccionar al mas
apto para el cargo de jefe de Estado y la de que en la seleccion intervenga la voluntad del
pueblo expresada mediante votacion, la consulta popular mediante las urnas electorales, las
que vinculan estrechamente a la repiblica con la democracia, llegando a confundir y a
asimilar, incorrectamente, ambas instituciones politicas en la modema teoria del Estado. ™

'° Vid supra, pégina 52.

" Cfr. a Felipe Tena Ramine, “Derecho Constitucional Mexicano”, pigina 91.
2 hidem.

Y Cfr. idem, pgina 92.

' Cfr. ibidem.
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El maestro Serra Rojas define a Ia repiblica diciendo que es “de origen electivo y
popular, el ejercicio del poder debe ser limitado y un régimen de responsabilidad politica,
en que con frecuencia limita esa responsabilidad excluvendo al Presideme de la
Republica.” "

Comunmente, en las repiblicas, la eleccion del titular del Poder Ejecutivo,

- Presidente, Primer Ministro, o como se le denomine, se realiza por medio del sufragio

universal y para un periodo determinado, dandose en esta circunstancia la eleccion directa de

los 6rganos directivos del gobierno mediante la votacidn de los ciudadanos con capacidad de
electores.

Ahora bien, las republicas pueden adoptar diversas modalidades, encontrandonos
entonces con republicas democraticas, aristocraticas, unitarias, federales, presidenciales y
parlamentarias, atendiendo a diversos criterios o a las diversas caracteristicas de cada estado
y gobiemo, estando de acuerdo con el maestro Tena' cuando sefiala que el sistema
republicano ya no es antagonico con la monarquia, ya que en la actualidad ésta reconoce las
estructuras democraticas y se somete a un régimen constitucional, dejando se existir, en
muchos casos afortunados, la afinidad entre monarquia y absolutismo que amtafio era la
regla, siendo ¢l régimen monarquico rara avis que tiende a desaparecer, siendo el mas
peligroso enemigo de la republica cualquier sistema totalitario, aiin disfrazado de repablica
democratica.

El segundo elemento de nuestro estudio sera el concepto de “democracia”, el cual,
etimoldgicamente, encuentra su origen en los vocablos del griego antiguo “demos”,
colectividad, grupo, totalidad y “kratos”, nombre del numen que en el panteén griego
representaba el poder de dioses y hombres, significando eso literalmente, poder, “ef poder”.
En cuanto figura politica, el origen y esencia de esta institucién lo encontramos en Atenas y
su sistema de gobierno, el cual permitia, demandaba y propiciaba la participacion de los
cizdadanos en las decisiones piblicas, sometiéndolas a consideracién mediante un consenso
que era discutido y posteriormente votado en el agora, para después ejercer la decision de la
mayoria de los que participaron en la resolucién. Si embargo, la idea de la democracia es
completamente distinta entre Atenas y el mundo que se abre al segundo milenio de nuestra
era.

'S Andrés Serra Rojas, op. cil., pigina 344,
' Cfr. a Tena Ramirez, “Derecho Constitucional Mexicano™, pagina 92,
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Sefiala el maestro Burgoa que la division o separacién de poderes es un signo
denotativo de la democracia, por ser garante de la seguridad juridica de los individuos que
conforman el Estado 7, al mismo tiempo que, en su Opinion, es la nota caracteristica de tales
regimenes'®, opiniones que comparte Maurice Duverger al apuntar que “La estructura de
las instituciones politicas en las democracias liberales descansa en un principio célebre, el
de la separacion de los poderes.”

Ahora bien, es de anotarse que la democracia occidental modemna es producto de la
evolucion de las ideas del liberalismo social inglés del siglo pasado, ya que las profundas
transformaciones politicas del sigle decimonono hicieron necesania la reconceptualizacion de
las ideas politicas y sociales, de tal manera que respondieran a las exigencias de las nuevas
sociedades, no siempre con buena fortuna. Comenta Tena Ramirez que “la democracia
moderna es resultante del liberalismo politico, por cuanto constituye la formula
conciliatoria entre la libertad individual y la coaccion social, Mediante la democracia dio
respuesta el liberalismo politico a la pregunta de Rousseau de como encontrar una Jorma
de sociedad en la que cada uno, atin uniéndose a los demds, se obedezca asi mismo y
mantenga, por consiguiente, su libertad amterior.” *

Como ya referimos, la aplicacién de los principios democraticos en el mundo no ha
sido igual en todas las épocas y la democracia que vivimos actualmente es virtual creacidn
de los iltimos cien afios de historia, en los que se continué la revolucién politica de la
pasada centuria, en los inicios de nuestro siglo, a los Estados que se reconfiguraron después
de los afios veinte, década que en opinién de Hermann Hesse fue fundamental en la
reorganizacién politica, ideoldgica y cultural de Europa, se les identifica cominmente con
los Estados Modernos o de Derecho, que Biscaretti di Ruffia agrupa bajo la denominaci6n
de Estados democréticos modemnos o de democracia clésica; sus caracteristicas resaltan al
ser comparados por el autor, mediante una contraposicion, con los Estados autoritarios y
con los Estados de democracia marxista o economica”. Estos Estados de democracia
clasica, en opinion de Biscaretti, se basan en el principio fundamental del autogobierno,
concepto que se traduce, en la prictica politica contemporanea, en las ideas del
autodeterminacion y autolimitacion; estos conceptos tratan de resolver los problemas de la
separacion entre gobernantes y gobernados que caracterizo a los modelos de estado que
histéricamente le precedieron , ast como el del aparente conflicto entre la fibertad personal y
la libertad social, esto es, lo que al autor en cita denomina el problema de la libertad de
cada uno con la libertad de todos.

'" Cfr. a Ignacio Burgoa Orihucla, op. cit., phgina 579.

% Cfr, idem., pigina 586,

** Duverger, Maurice. “Institucioncs Politicas y Derecho Constitucional”, Prologo de Pablo Lucas Verdi,
Quinta edicitn espafiola. Editorial Ariel, Barcelona, Espafia, 1970, Pégina 178,

* Felipc Tena Ramirez, “Derecho Constitucional Mexicano™, pigina 93.

*! Cfr. a Paolo Biscaretti di Ruffia, “Derecho Constitucional®. Prologado por Pablo Lucas Verds, Primera
reimpresi6n. Editorial Tecnos, Madrid, Espaiia, 1973, Péginas 226 - 227,
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Ademas del autogobierno, los estados de democracia clasica necesitan, en opinién de
Biscaretti, de la institucion de la representatividad, como complementa funcional y
fundamental, dados los enormes conflictos que implicaria la democracia directa en los
conglomerados humanos modemos. 2

Para el maestro Serra Rojas, la democracia es “una forma de gobierno en la que ef
poder supremo pertenece al pueblo o a sus representantes fegitimos” », fusionando su
concepto de democracia con [a idea y doctrina de la representatividad. Mas adelante,
complementa diciendo que “En términos generales, la democracia es una Jorma de
gobierno - no de Estado -, en la que el pueblo es el origen, el sostén y la Justificacion del
poder publico. La participaciin del pueblo en la funciones publicas constituye las
insfimciog.es democrdticas, que, por otra parte, se establecen para beneficio del
pueblo.”

De acuerdo a la doctrina, se considera democratico un sistema de gobierno cuando la
soberania pertenece o reside esencialmente en el conjunto de los ciudadanos, lo cual queda
condensado en la formula cuyo texto pregona que la democracia “es el gobierno de! pueblo,
por ¢l pueblo y para el pueblo™. Hoy en dia, la acepcion moderna y mas generalizada de la
democracia implica, como atinadamente sefiala Monique Lions®, un sistema en el que el
pueblo en su conjunto ejerce la soberania y, en nombre de la misma, clige a sus gobernantes,
como titular irrestricto de este poder soberano. La misma autora advierte sobre las diversas
acepciones y significados que se la da al término “democracia”, advirtiendo que la
democracia de “tipo occidental” se caracteriza por ser aquella que realmente asegura a la
persona sus garantias individuales, le proporciona un minimo de seguridad econdmica y no
concentra ¢l poder en una persona o en un grupo, sino que consagra el principio de la
eleccion popular, de la separacion de las funciones legislativa, ejecutiva y judicial, asi como
el del pluralismo ideologico.

Apuntados por Felipe Tena”, son dos, principalmente, fos rasges distintivos de las
democracias actuales:

2 Cft. idem, pagina 228,

B idem, pigina 351,

 {dem, pagina 385,

¥ Cfr. a Lions, Monique, en “Dicciorario Juridico Mexicano™, tomo HI “D”. Instinsto de Investigaciones
Juridicas de la Universidad Nacional Auténoma de México, México, 1983. Piginas 85 a 87.

* Cfr. ibidemn.

#1 Cfr. a Felipe Tena Ramirez, “Derecho Constitucional Mexicanc™, paginas 96 a 101.
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a) El sufragio, ya que éste es la expresién de la voluntad de cada uno de los
ciudadanos con capacidad de electores y en gjercicio de sus derechos politicos; finalmente, la
suma de votos revelara, unanime o mayoritariamente, la voluntad general. Este sufragio,
conocido como “universal” (y que en opinion del propio Tena no lo es efectiva y
literalmente, ya que sélo lo ejercen aquellos que se encuentran encuadrados en una serie de
requisitos), es considerado herramienta sine qua non en la practica demécrata, teniendo
como caracteristicas el ser secreto, personal, razonado y libre. Al mismo tiempo, [a revisién
de la capacidad de sufragar resulta importante, en tanto que, en las actuales democracias, los
derechos cifvicos son patrimonio del ser humano y, mas que negarlos, son restringidos en
ciertos momentos, por lo que, para perfeccionar la democracia, deben establecerse los
sistemas que permitan un mas facil acceso a la facultad de sufragar, de tal forma que, todos
aquetlos que conforman a la nacion, con las capacidades civicas especificas, manifiesten su
opinidn en las urnas electorales.

b) El principio de mayoria, considerado como la voluntad de la mayor parte de los
participantes en el acto politico, debiendo ser tomada en cuenta, en la praxis democrética,
como la expresién de la voluntad popular y que se justifica, en palabras de Kelsen, por ser
una voluntad general de orden social a la que se opone una pequefia faccion, prevaleciendo
los intereses de la generalidad sobre los de las minorias. Insiste Tena en que no debe
plantearse que, en aras de la libertad de los mas, deba darse el sacrificio de los menos, en
virtud del! principio mayoritario, sino que la democracia debe justificarse y practicarse
integramente en cuanto proporcione oportunidades iguales a todos para externar su propia
voluntad, cbteniéndose, de tal manera, un consenso de razén o de razones. Sefiala el
maestro dos razones de orden prictico para aceptar tal principio, refiriéndose,
primeramente, a que es la mayoria la que, generalmente, tiene la fuerza y es capaz, en virtud
de ello, de imponer su decision; por otro lado, considera que, comunmente, es la mayoria el
mejor intérprete de lo que es conveniente y justo para la cotectividad.

Alrededor del tema de democracia, Hans Kelsen se refirio a ella diciendo que fa
democracia * es intima libertad y la libertad significa tolerancia” ®, caracterizando como
elemento de ella a la pluralidad de opiniones y su reconocimiento y respeto irrestricto, en
cuanto posturas diversas imbuidas en un todo social. La moderna democracia de occidente
surge tras la revolucion separatisia norteamericana y tras el influjo libertario de la ilustracién
y de la revolucién francesas. El maestro Serra sefiala como elementos de los sistemas
democriticos & los siguientes: “Esfa forma de gobierno se apoya en las ideas de Locke y
Montesquieu, en particular la division de poderes, los derechos y garantias individuales, la
Jorma de la repiiblica o monarquia constitucional, y el voto de las mayorias. ™

* Loc ¢it. por Andrés Serra Rojas, op. cit., pégina 385.
® jdem, pigina 386,
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Para el maestro Serra, en concordancia con Biscaretii y at igual que para un gran
numero de doctrinarios, la democracia moderna de occidente se ha caracterizado
principalmente por la coexistencia simbidtica con el sistema de representatividad, el cual
perfecciona y distingue nuesira moderna concepcion de las instituciones democraticas, ain a
pesar de que el mismo Serra Rojas considera que, por estar el Estado democratico modemno
apoyado en “los inicuos principios del sistema liberal”, éste nace con un vicio de origen
que lleva a la explotacion y esclavizacion de los pueblos en aras de un ideal reconociendo,
sin embargo, algunas bondades a la democracia occidental.

Las diferencias entre la democracia tradicional y la que existe en nuestros dias han
sido sefialadas por diversos autores. Segun los autores, la democracia del presente siglo
debe tornarse de naturaleza social, librando los peligros escollos det liberalismo econémico y
social heredados del diecinueve. Carlos S. Fayl apunta: “La democracia actual: Ese
transito de la democracia politica a su forma actual, es la etapa que marca la declinacion
del liberalismo como ideologia ¥ 1A GRAVITACION DE IO SOCIAL EN 14
CONFORMACION DE LAS FUNCIONES Y ESTRUCTURA DEL PODER EN EL
ESTADO. La democracia moderna defensiva, individualista, fruto de las revoluciones
inglesa, 1688, americana, 1766 y francesa, 1789, que RADICO EL PODER EN LA
NACION, proclamé los derechos individuales y las libertades politicas, ¥ GARANTIZO EI
DOMINIO ECONOMICO DE LA CLASE MEDIA y su efectivo advenimienio al poder
publico, DEBIO CEDER PASO A LA DEMOCRACIA SOCIAL. La igualdad politica tiende
a completarse con la igualdad social y econdmica, en un vasto proceso en el que la
democracia opera en el plano moral y material antes que en el formal. Es decir, pasa a
gravitar como régimen politico, como concepcion de la vida y del orden social y
accesoriamente como forma de gobierno, como técnica gubernamental. 1.0S DERECHOS
POLITICOS SE COMPLEMENTAN CON LOS DERECHOS SOCIALES, CON A
SEGURIDAD SOCIAL. La propiedad privada es ohjeto de limitaciones haciéndola
compatible con el bienestar social,” >

En relacion con el texto anterior, comenta el maestro Serra Rojas: “La libre
empresa, la libre iniciativa, el espiritu de lucro, la accion personal del hombre conguistado
por su propio albedrio, el olvido de los sufrimientos sociales, las grandes carencias
colectivas, es un cuadro que ain estd vivo que pronto debe transformarse, PARA
SUBORDINARSE A UNA DEMOCRACIA SOCIAL. En la medida que este desarrollo se
perturbe o se retrase, MAYORES SERAN LOS SUFRIMIENTQS SOCIALES Para
entonces democracia serd responsabilidad, seguridad social, control de fortunas, limite de
voracidad, CLARA VOCACION A LA LIBERTAD SOCIAL. " ?

* Cfr. idem, pagina 387,
* Citado por Andrés Serra Rojas, op. cit., pigina 387. El resaltado en mayasculas es del citante,
* idem, pdgina 388, con resaltado en mayiisculas de] autor.
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Referido por Felipe Tena, “la democracia es, pues, el gobierno de todos para el
beneficio de todos”, haciendo la importantisima aclaracién de que, si bien resulta cierto lo
anterior, no todos pueden participar en las funciones de gobiemo, debido a gran
conceniraciones de seres en los conglomerados humanos actuales, si bien todos deben
recibir sus efectos benéficos y las bondades que, respecto a la capacidad de
sutogobernamos, nos ofrece. ™

Los problemas actuales de la democracia en México son apuntados, con abundancia
de referencias historicas, por el maestro Tena, al sefialar lo siguiente:

“En México el problema de la democracia entrafia deficiencias tan radicales, que
en verdad el sistema no existe. A partir de la independencia, el pivote politico del pais se
hizo consistir en el sufragio universal, cuya existencia quedaba desmentida por la
profunda desigualdad cultural y econdmica entre una minoria medianamente preparada y
una gran mayoria destituida del conocimiento civico mas elemental. Era ficil y a veces
necesario que los gobernantes suplantaran una voluntad popular que no existia; pero
también era fdcil que en nombre de esa voluntad ficticia, que como un mito sagrado erigia
la Constitucion, los defraudados pretendientes al Poder fraguaran rebeliones. Ni el
gobernante ni quien tratuba de reemplazarlo podian lograr sus titulos de una genuing
decision popular; habia, pues, que emplear ¢l ardid o la fuerza, y asi nuestra historia fue
dando tumbos entre cuartelazos triunfantes y represiones sangrientas.

Como fuente originaria y condicion indispensable de una existencia politica
ordenada, se pedia el ejercicio veraz de la voluntad popular. El Partido Cientifico, por voz
de Justo Sierra y - segin hemos visto - Emilio Rabasa, propusieron la restriccion del
sufragio, entregando el destino nacional exclusivamente a quienes revelaran conocimiento
bastante de la funcidn encomendada. Mds es lo cierto que la minoria civicamente
preparada minca cumplio con la obligacion, implicita en la tesis, de estimular en favor del
mayor ramero la adguisicion de la capacidad civica.

La revolucion social que se inicié en 1914 ha rastornado todos los planes de
gabinete. Por entre las grietas de una estructura electoral en desuso, que todavia postula
la aritmética de los votos individuales, ha aflorado en la vida politica del pais el sufragio
de las masas organizadas. El influjo creciente del factor colectivo, que tiende a suplantar
al factor individual (elemento caracteristico del constitucionalismo), ha introducido entre
nosotros formas avanzadas de democracia social, que no se avienen con la organizacion
elecioral individualista ideada por la Constitucion.

* Felipc Tena Ramirez, “Derecho Constitacional Mexicano™, pagina 101.
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No lo anterior, que al fin y al cabo sélo plantea un problema de técnica electoral,
sino la existencia de un partido politico oficial, es lo profundamente perturbador de ia
incipiente democracia mexicana, Un partido del gobierno es precisamente lo contrario de
un gobierno de partido. La democracia quiere que todos los partidos tengan posibilidad de
ganar el gobierno; asi se llega al gobierno del partido triunfante. Mds cuandy es el
gobierno quien crea y sostiene su propio partido para perpetuarse en el Poder, estamos en
presencia del procedimiento antidemocrdtico del partido de gobierno. Por eso ha dicho
Kelsen: ‘Lo esencial a la democracia es solamente que no se impida la formacion de
nuevos partidos y que a ninguno de ellos se le dé una posicion privilegiada o se le conceda
un monovpolico .

Ls cierto que la Ley Electoral autoriza y regula la existencia de los partidos por
igual y que a su amparo coexisten diversos partidos. Mas la permanencia no interrumpida
del partido autocrdtico en el Poder desde su fundacion (salvo en eventuales ¥ secundarias
representaciones) ha suprimido de hecho toda oportunidad de turno a los demds partidos,
lo que es esencial en el juego democrdtico. A su vez los partidos no oficiales, ante la
imposibilidad de lograr el objetivo de todo partido politico como es llegar al Poder, se han
recluido en una oposicion amargada y sistemdtica. Todo lo anterior ha hecho que la
ciudadania se retraiga en una pasividad estéril, impedido como esta el ciudadano de Hegar
a participar en los asuntos de la comunidad por el inico camino democrdtico y digno,
segun es la adhesion espontdnea a un auténtico partido politico. " **

En consecuencia de todo lo anteriormente referido y citado, podemos decir, en un
altimo anélisis, que la democracia occidental, la democracia que actualmente imperza en la
mayoria de los Estados, como doctrina politica, es la convencion que establece el derecho
que ticnen los pueblos de darse el gobierno que consideren m4s acorde con sus necesidades
nacionales y sociales, de elegir a sus gobemantes por medio de un apasato electoral
adecuado y confiable, la facultad de revisién sobre los actos publices, al través de sus
legitimos representantes, elegidos por medio del sufragio directo y secreto, todo ello,
evolucionando en aras de una democracia social, término que hoy, parece menos
tautologico que nunca; ésta convencion es el producto de multitud de transformaciones,
iniciadas por el sistema politico liberal y que se prolonga hasta nuestros dias en el estado
“fiberal - burgués” de Carl Schmitt o “modemo de Derecho” de Biscaretti, llamado “Estado
de Derecho” por la mayoria de los académicos. Igualmente, nuestra institucion de la
division o separacion de poderes no sélo es perfectamente complementaria, sino idonea para
practicarse en un marco democritico, atendiendo a los necesarios controles internos que
ticnen que constituirse para que tal sistema funcione de manera adecuada y cumpla con sus
objetivos de asegurar las libertades individuales y las colectivas, siendo Ia adopcion de un
sistema de gobiemo con poderes distinguidos, de acuerdo a la teoria politica moderna, una
consecuencia natural del régimen democratico.

M idem, pdginas 103 y 104,
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Respecto a la interaccion de la teoria de diviston o separacion de poderes tiene con el
Estado democratico, comenta Biscaretti: “Ahora se puede afirmar que en todos los Estados
democrdticos modernos se ha acepiado la worta de la division de poderes, por lo menos en
linea general. Mientras, por lo general, el Poder legislativo parece compuesto de una o
dos Asambleas (con cardcter representativo), a las cuales suele afiadirse, a veces, el jefe
del Lstado (especialmente en las monarquias) no es raro que se distinga en su seno
también un Poder constituvente (en el caso de que la Constitucion sea de tipo rigido y se
establezcan Organos distintos de los legislativos ordinarios para su reforma); el Poder
ejecutivo estd constituido por el jefe del Estado, del Gobierno (en sentido estricto, o
Gabinete) y por los diversos érganos administrativos subordinados; y el Poder Judicial
estd formado por los miembros de la Magistratura.” **

En relacion a lo que hemos establecido con anterioridad, la democracia se
perfecciona y se fusiona con el sistema de representatividad; de aqui surge el tercer elemento
de nuestro modelo de gobiemo en el que la division de poderes funciona, por lo menos
idealmente, de manera optima y mas eficaz; en la actualidad, la participacion directa en los
negocios de gobierno por parte de los pueblos se ha convertido en una utopia romantica, en
gran parte debido a la gran concentracién de seres que se da en los enormes conglomerados
humanos, especialmente urbanos, por lo que el gobiemo directo ha evolucionado hacia la
participacion igualitaria en la designacion de personas o grupos especificos que representen
los intereses de determinados sectores de la sociedad o de un grupo preestablecido de
electores, lo cual convierte a un grupo especifico en los “mandatarios™ (derivado de la
relacion “mandamte - mandatario” de un contrato de mandato) de sus electores y en sus
legitimos representantes.

Hecha excepcion de la organizacion politica suiza, la democracia directa no existe
mas en la actualidad, existiendo, como apunta Tena Ramirez* en concordancia con Burgoa,
la figura del referéndum, donde los ciudadanos, reunidos en asamblea, ratifican o
desaprueban las leyes, constituyendo, junto con el plebiscito, una atemperacion a esta
realidad de nuestra era; en la actualidad, la eleccion, sea directa o indirecta, de
representantes o, €n lo generzl, de los funcionarios publicos, especialmente de los miembros
del poder Legislativo y del Jefe de Gobierno, constituye la pauta fundamental de la practica
politico - democratica.

Redundando en detalles, la eleccion directa se realiza cuando los sufragantes votan
por quienes han de ser sus representantes, en tanto que, en la eleccién indirecta, los electores
primarios, los sufragantes, eligen a los representantes que han de elegir a los gobernantes, ya
sea al jefe de Estado, al jefe de gobierno o a los representantes parlamentarios.

3 Paolo Biscaretti di Ruffia, op. cit., pginas 217 - 218,
3 Cfr. a Felipe Tena Ramirez, “Derecho. . .*, pégina 102,
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En el sistema representativo, el pueblo delega su facultades soberanas en un grupo de
personas, elegidas por sufragio y que previamente han satisfecho los requisitos que los
ordenamientos legales especificos preceptian, distribuyéndose estas personas, electas por
unanimidad o, generalmente, por mayoria, en el la representacién subjetiva de cada una de
las funciones publicas, siendo convencion en la mayoria de los gobiernos que sean
principalmente en el poder Ejecutivo y en el Legislativo.

Para Jorge Carpizo, el sistema de la representatividad es la resultante de una
ccuacion donde deben establecerse y conciliarse dos elementos antagonicos, los cuales son:
por una parte, la imposibilidad fisica para que se redinan los ciudadanos a discutir sus leyes;
por la otra, el derecho ciudadano que tiene por premisa la exigencia legal e historica de que
todos los individuos con capacidad para ello, intervengan en los asuntos concernientes a la

“cosa publica™ ¥’

En derreder del sistema representativo y de su funcionamiento, comenta el maestro
Carpizo lo siguiente: “EI pueblo elige a un representante de acuerdo con el ideario del
partido al que pertenece y espera que si es elegido lo cumpla. El pueblo tiene un tiempo
para determinar si aprueba o rechaza la actuacion de sus representantes, y éste es al
momento de la eleccion. Asi, se considera que todos los ciudadanos estan partici en
la funcion piblica, y ésta es una de las bases de la democracia occidental: es el gobierno
del pueblo con la tinica finalidad de servirlo. Tratemos de examinar y profundizar sobre
qué es el sistema representativo: John Stuart Mill seRalo tres requisitos fundamentales
para que ¢l gobierno representativo pueda subsistir, a saber: a} que el pueblo fo acepte; b)
que esté capacitado para actuar con la finalidad de conservarlo, y ¢) que esté dispuesto y
capacitado para cubrir las obligaciones y realizar las funciones que este sistema le

imponga.

La naturaleza del sistema representative estriba en la ‘relacion de una persona con
otra o varias, en virtud de la cual la voluntad de la primera se considera como expresion
inmediata de la voluntad de la dltima, de suerte que juridicamente aparecen como una
sola persona’.

En atras palabras, la representacion implica una substitucion de la voluntad, es un
querer y un obrar por ofros. El cuerpo colegiado representante debe ser una imagen del
querer de la comunidad representada, y asi se entendic en la edad media, las cortes y
parlamentos fueron contemplados como una proyeccion de la sociedad entera, lo que hizo
necesario que en ellas estuvieran representados los estamentos de la nobleza, el clero y
clase comiin; ya que ‘lo que a todos atafie no puede decidirse sino por todos .

¥ Cfr. a Carpizo MacGregos, Jorge. “Estudios Constitucionales™, Cuarta Edici6n. Editorial Pornia, S.A. e
Instituto de Iovestigaciones Juridicas de la Universidad Nacional Astdnoma de México, México, 1994,
Pégina 153.
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La representacion es una figura de indole juridica, es una ficcion de naturaleza
Juridica y politica: la voluniad del pueblo la expresan unos cuantos ciemtos de personas
denominadas legisiadores. " **

De todo lo anteriormente dicho, observaremos que la suma de los principios
republicanos y democraticos, complementados con el sistema de representatividad,
componen lo que es el Estado Moderno de Derecho, €l estado al que Carl Schmitt denominé
“liberal - burgués” y que en nuestros dias parece estar en auge nuevamente, estado que,
como hemos visto, es particularmente propicio a la division o separacion de poderes, siendo
esta institucion elemento funcional en la organizacion de tales gobiernos, ya que la
disposicion misma de las cosas asi lo establece; desde las revoluciones del siglo XVIIl hasta
nuestros dias, es idea generalmente aceptada que la concentracion del poder en una sola
persona o corporacion no esta acorde con la nueva estructura politico - social emanada de
ellas, de tal suerte que, hasta hoy, el principio de separacion en poderes (con toda su
multitud de carices y bemoles) es la dnica y quizis mejor opcion en el esquema de Estado y
de gobierno que ha imperado hasta nuestros dias y que se encuadra en los lineamientos
descritos con anterioridad.

Biscaretti di Ruffia sefiala que, en cuanto a la naturaleza de la representacion politica,
se han dado una serie de doctrinas que tratan de explicarla, entre ellas las de “simple
designacion de capacidades”, 1a de el “mumdato o delegacion de poderes por parte del
pueblo”™ y la de la “representacion de voluniodes.”, siendo esta Gltima la que quizis
explique mejor tal principio, concordando con el principio de representacion de
intereses. >’

2.1.2 Adopcion de un sistema con ejercicio separado de las funciones del Estado,

Como sefialamos lineas ammba, en los modelos de Estado con un gobterno
republicano, democratico y representativo, es donde de mejor manera se establece la division
o separaciéon de poderes, considerando su adaptabilidad connatural a tal régimen; no
obstanie, hay modelos de Estado que han considerado otras formas de gobierno o que en su
propia estructura son esencialmente diferentes a los Estados de “democracia clasica” o
“liberales de Derecho™ a los gue nos hemos referido con anterioridad.

* fhidem.
* Paolo Biscarett: di Ruffia. op. cit., pigina 297 y 299,
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En este entendimiento, estos eslados, a los que hoy podriamos considerar “atipicos”,
con gobiemos con estructuras diversas a las descritas, si es pesible encontrar una estructura
politico - organica que establezca la division funcional del poder piblico, de tal forma que se
impida la concentracion de poder, cumpliéndose, de esta manera, uno de los objetivos
fundamentales de nuestro principio de separacion. El Quid de la cuestibn se encuentra en
que, si bien es cierto que los lineamientos que conducen a estos estados ro son los que
considerariamos apropiados para que se estableciera la division o separacion de poderes,
esta institucion encuentra su justificacion o razon de ser en una adopcion del principio por
considerarse adecuado para el funcionamiento del estado y, adicionalmente, considerarlo
necesario para mediar de mejor manera la relacion entre los gobernantes y los gobernados,
por lo que tales estados “atipicos™ habrin emulado a los estados de Derecho con gobiernos
“clasicos” y habran incluido en su estructuracion a la separacién de poderes, habiendo
optado por un sistema con ejercicio separado de las funciones del estado.

En esta circunstancia se encuentran diversos paises europeos, asiiticos y africanos,
los cuales de manera legitima poseen una organizacién politica diversa pero con un sistema
de separacion de funciones gubernamentales; otros, de manera disfrazada, ain que poseen
un gobiemo cuyos poderes se encuentran separados para su ejercicio, ejercen un régimen
dictatorial o un sistema de concentracidon de poderes, no obstante que en el papel sean
repiblicas - democriticas - representativas. En los estados que han adoptado a posteriori un
sistema con ejercicio separado de las funciones del gobierno, el principal criterio de
distincion con los estados que describimos en la seccion anterior estriba, ademas de la
diferencia constitutiva de ambos estados, en el diverso grado de colaberacion que guardan
entre si los diversos poderes, dindose origen a una diversidad de figuras politicas.

En todo gobiemno, sin importar su naturaleza intrinseca o extrinseca, la determinacion
de adoptar un sistema con ejercicio separado de las funciones del Estado es la que, en el
momento del acto constituyente, determina, independientemente del ejercicio politico de
cada gobiemo, que estos dividan el ejercicio de sus funciones o no, convirtiéndose, con ello,
en una de las decisiones politicas fundamentales de todo Estado, coetinea a la determinacion
sobre la titularidad particular de la soberania y las formas de su ejercicio, de la determinacion
sobre el sistema de gobierno y sus lineamientos funcionales, la determinacion del territorio y
la determinacidn sobre los nacionales del estado de la importantisima parte dogmatica sobre
los derechos fundamentales del hombre, del nacional y del ciudadano, asi como sus
respectivas obligaciones; esta determinacion fundamental de adoptar el ejercicio separado de
funciones, queda expresada, en virtud de la actividad del originario poder constituyente, en
la Ley fundamental constitucional de cada organizacion politica estatal, lo que no es mas que
una de las prerrogativas del soberano, detentador del poder de la organizacion, que ha
tomado tal determinacion por la via de sus representanies legiimos.
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2.1.3 El poder super omnia del Estado.

Definida por un sinnimero de doctrinarios, no sélo del ambito juridico, sino también
de la sociclogia, de la ciencia politica, de la filosofia y de otros campos del saber humano, el
problema que plantea la soberania de los Estados es fundamental en el estudio de estos v,
adicionalmente, de instituciones como la que nos ocupa de division o separacion de poderes,
independientemente de las opiniones encontradas que en torno a este tema se suscitan entre
los académicos.

Aln cuando diversos autores consideran que la idea de soberania se encuentra, ya
desde finales del siglo pasado, completamente acabada y la presentan como un osario
representante de eras arcaicas de la teoria politica, tachandola de “mito imprescindible”, de
“resabio del medioevo”, de que algunos mas radicales la atacan a tal grado que le niegan
validez a la doctrina y consideran que debe desaparecer del ideario politico de los pueblos®,
nosotros consideramos que la idea y el concepto mismo de soberania, todavia hoy, tiene
vigencia y aplicabilidad a la estructura juridico - politica de los Estados, estando de muchas
y diversas formas relacionada con la institucion de division o separacidn de poderes que nos
proponemos estudiar, por lo que procederemos al analisis particular de su concepto y de sus
clementos para poder llegar a una conclusion. El poder super ommia del Estado es la forma
en que se conceptualiza el poder que es inherente a la existencia misma del ente estatal y que
posee como un atributo fundamental, ontolégico, consubstancial y constituctonal del mismo
¥ que deviene de las capacidades y potencialidades que pueden desplegar las masas humanas
que componen a la nacton o al pueblo de cada Estado.

Apunta Jellinek: “Toda unidad de fines en los hombres, necesita la direccion de una
voluntad Esta voluntad, que ha de dirigir la ejecucion de sus ordenaciones, que ha de
cuidar de los fines de la asociacion, es precisamente el poder de la asociacidn. Poder
peculiar que aparece como una unidad distinta a la de sus miembros.” 4!

Respecto a la nocion de poder, el maestro Polo Bernal comenta: "“En su acepeicn
general el poder se refiere al dominio, imperio, facultad y jurisdiccion que se tiene para
mandar o para ejecutar unn cosqa. La capacidad para crear, modificar o destruir un
derecho o una obligacion u otra fuerza legal. El poder es a la vez una fuerza juridica y una
Juerza material. La primera lo encausa y lo justifica, la segunda le permite cumplir y
realizar los fines de una comunidad politica. Esta fuerza material definitiva es la que
permife mantener la supremacia de un poder que manda sobre los demds poderes.”

“ Cfr. a Letn Dugit, H. Krabbe, H. 1. Laski, F. W. Coker y E. Baker, citadas por Felipe Tena Ramirez,
“Derecho Constitucional Mexicano™, al pié de la pdgina 2.

“! Citado por Pole Bernal, Efrain, “Derecho Constitucional™. Editorial Porrita, S.A., México, 1985, Pégina
279, .

“? idem., piginas 279 - 280.
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El término “soberania”, yuxtaposicion de los vocablos latinos “super”, prefijo que
expresa la cualidad de estar sobre o por encima y “ommia”, declinacion de “omnios
referente a todos o a teda una grey o grupo, por lo que nuestros latinazgos expresan “lo que
esta por encima de todos” o “lo que esta sobre todos”. Esta palabra define la caracteristica
fundamental que define al poder del estado y que se distingue por ser un poderio que se
impone sobre todos sus componentes y sobre cualquier otro poder o fiuerza o grupo
extendiéndose, como secfiala Andrés Serra Rojas, “al poder que no reconoce otro
poder” Y, esta palabra s define de miltiples formas, de las cuales citaremos las siguientes:

Hermann Heller define a la soberania como la “capacidad, tanto Jjuridica como real,
de decidir de manera definitiva y eficaz en todo conflicto que altere la unidad de la
cooperacion social - territorial, en case necesario incluso contra el derecho positivo y,
ademds, de imponer la decision a todos, no solo a los miembros del estado, sino en
principio, a todos los habitantes del territorio. " *

Hans Kelsen define a la soberania diciendo que es “una propiedad del orden juridico
que se suponga como vilido, o sea, vigente, Esta propiedad consiste en que sea un orden
supremo, cuya vigencia no es derivable de ningiin otro orden superior.” **

Jorge lellinek conceptualiza al Estado como una corporacion territorial dotada de
un poder de mando originario, ésta definicion que puede considerarse ya célebre y que se
haya contenida en su obra de Teoria Generat del Estado contiene, ya en si misma, la nocion
de soberania concebida por el autor, haciéndola consubstancial a la del Estado mismo.*

Seguin explica Jorge Carpizo M., Jellinek asume al poder soberano como uno que no
conoce ni reconoce a otro superior a €L, al mismo tiempo que es independiente, ilimitado e
ilimitable, sefialando que es supremo por el hecho de que sobre él no puede existir ningin
otro poder, independiente en sentido juridico, ilimitado en cuanto a su capacidad para darse
un orden juridico determinado que, de acuerdo al maestro alemén, debe limitar el gjercicio
de ese mismo poder, siendo itimitado en cuanto monopolizador de la fuerza publica, mas no
en cuanto al ejercicio de sus potestades.*’?

*® Andrés Serra Rojas, op, cit., pégina 235.

* Heller, Hermann. “Tearia del Estado™. Quinta edicién en espafiol. Fondo de Cultnra Econdmica, México,
1963. Pigina 262,

* Loc cit. por Andrés Serra Rojas, op. ciL., pigina 232.

* Loc cil. por Jorge Carpizo Mcgregor, “La Constitucién, . ", pagina 177.

7 Ctr. idem., paginas 177 - 178,
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Como afirma Andrés Serra Rojas™, 1a idea de la soberania aparece, como ya lo
hemos apuntado, concordantemente y con anterioridad, desde que se forma un grupe
politico responsable o una forma politica provista de un poder publico, ain a pesar de que el
término y su conceptualizacion tedrica surgieran mucho tiempo después.

Para el maestro Serra, la soberania de un pueblo se expresa mediante la realizacion
de sus atribuciones, al través del ejercicio que de ellas se realizan mediante la actuacion de
sus diversos drganos agrupados en “poderes”, siendo asi que sefiala que ésta se manifiesta:
“en el derecho de darse leyes, emitir resoluciones administrativas ¥y sentencias en los casos
controvertidos. " lgualmente apunta que en un Estado (refiriéndose expresamente al Estado
mexicano) “no hdy mds poder que el que corresponde al pueblo, ejercido por medio de los
Poderes de la Union. " *

Biscaretti di Ruffia® hace una distincién particular en cuanto a la naturaleza misma
del Estado, al sefialar que no puede entenderse igual a la soberania si hablamos de la
concepcion de lo que €l denomina “Estado - ordenamiento”, que si hablamos del igualmente
denominado por €l como “Estado - persona”, sefialando que la nocion de soberania, en el
sentido de “méxima potestad del gobiemo” sélo ¢s valida para el segundo tipo de estados,
esto es, para los estados considerados como poseedores de personalidad juridica.

El maestro Rios Elizondo hace especial hincapi¢ en que el poder llamado soberano es
monopolio exclusivo de! Estado en cuanto conjunto o unidad, refiriéndose a las tesis de la
doctrina politico - juridica contemporanea de los drganos soberanos, y diciendo que tales
organos no pueden ni deben ser soberanos ya que ni siquiera existen gobiernos soberanos,
sino Estados soberanos. *!

Refiere el maestro Serra que “E! poder del Istado no es la tnica Juerza gue se
manifiesta en una comunidad, pero si es la tinica fuerza exclusiva ¥ preponderante sobre
lay demas fuerzas sociales, a las que considera como fuerzas limitadas ¥y subordinadas a su
poder supremo. Ll propio régimen de estas entidades es determinado por el Estado.” **
Con posterioridad, el mismo Serra define lo que, en su opinion, caracteriza al poder
soberano: “Crando decimos que un Estado es soberano aludimos a que el Poder publico
tiene como cardcter esencial, el de ser un poder soberano permanente o independiente, que
no supone otros poderes que lo menoscaben o destruyan. ” %

“* Cir. a Andsés Serra Rojas, op. cit., pigina 233,

** fhidem.

* Cfr. 3 Paolo Biscaretti di Ruffia, op. cit., pdginas 119 - 120,
*" Cfr. a Roberto Rios Elizondo, op. cit., pdgina 41.

%2 Andrés Serra Rojas, op., cit., pdgina 234,
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Andrés Serra apunta que en todo Estado “se manifiestan fuerzas muy diversas y de
naturaleza diferente, tales como la [plesia, los sindicatos, las comunidades agrarias,
organizaciones comerciales e industriales, de partidos politicos, de universidades y demds
entidades espirituales, economicas, politicas y sociales ™, ergo, no es el poder soberano del
Estado el inico que se manifiesta dentro de €l mismo, pero si el més influyente y ¢l Gnico
reconocido como autoridad en el propio Estado, de tal suerte que el soberano es el unico
poder que actia en nombre del Estado y ¢l que tiene €l monopolio de la accion estatal;
apunta Andrés Serra: “Fstas entidades forman micleos provistos de una mayor o menor
Juerza social que en determinados procesos historicos se han enfrentado al poder del
Estado, disputindose la supremacia del poder o limitdndole o tratando de equipararse con
él. " * Este poder es definido por el autor, en forma de concepto, como “la facuitad para
imponer sus determinaciones. . ., para reconocércele como tal, ha de existir una institucion
total y superior a la que corresponda la itima palabra en las determinaciones
sociales.” *®

La idea de soberania no fue conocida en el mundo antiguo (grecorromano) en virtud
de la supremacia absoluta de ios poderes establecidos y reconocidos como tales, existiendo
una unidad por consenso enire todos los clementos que, en un momento determinado,
adquirian cierto poder, concentrandose todo en los 6rganos que detentaban autoridad en
las diversas ciudades, polis o civitas: comenta atinadamente Jellinek que en ia antigiiedad no
se dio “la oposicion del poder del Fstado a otros poderes” *' . Es hasta la edad media
cuando, debido al surgimiento de grupos que disputaban ei poder al interior de los nacientes
Estados, cuando encontramos el primer intento de caracterizar ¢l poder soberano.

Sefialados por Serra Rojas, los poderes que en el medioevo se enfrentaron al poder
piblico son, en primer lugar, el poder de la Iglesia, que pretendio la subordinacion del
Estado, tildindolo de “poder temporal™; en segundo lugar, los residuos del imperio romano,
que no reconocié a las otras formaciones politicas ajenas a él, agrupandolas como
“colonias™, y, en tercer lugar, los grandes sefiores terratenientes feudales, asi como las
corporaciones independientes con los titulos, recursos humanos y riqueza suficiente para
enfrentarse al poder pablico disperso y fragmentado.*®

* Ibidem.

* jdem.. pdginas 234 y 235.

* jdem., pagina 235.

** Loc cit. por Felipe Tena Ramirez, “Derecho . . ", pdgina 3.
5 Cfr. a Andrés Scrra Rojas, op. cit., pdgina 236.
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La formacion de los Estados nacionales plantea, por vez primera, el problema de
establecer y justificar, sin lugar a dudas, el poder superior de cada organizacion politica. La
consolidacion de los Estados Francés, Espaiiol e Inglés, herederos de los grandes imperios
medioevales como el carolingio, éste a su vez, receptor de gran parte del legade romano,
atrae a la mente de los académices una solucion a tal conflicto y surgen propuestas que
apuntan a sefialar el derecho divino de los reyes, otras que juzgan que el poder es el mando
heredado, generacion tras generacion, de los grandes reyes del pasado y otros, como Juan
Bodino, proponen que el rey es el detentador de un poder que es inherente al Estado y del
cual él es el titular irestricto. Para suslentar su propuesta, Bodino desarrolla sus ensayos
sobre la naturaleza de las organizaciones politicas y propone, en alguno de clios, la primera
teoria de la soberania, la cual quedd expresada en la formula que reza “Majestas est summa
polestas in civies ac subditos legisbue, que soluta potestas”™ | lo cual se traduce en la
siguiente explicacion: "I Estado es un recto gobierno, de varias agrupaciones y de lo que
les es comun, con potestad soberana” ®

Comentado por Serra, éste afirma: “Sobre el principio feudal de que 'Cada baron
es soberano de su baronia’ la formula real sera ‘el rey no tiene soberano en asuntos
temporales’. Si el rey era soberano sobre todvs los demds poderes que se le oponian, la
dactrina politica ha de esforzarse por mantenerla y justificarla. La potestad plena del rey
se extenderd ilimitadamente y el poder serd absoluto. Decir que el monarca es soberano, es
afirmar que su poder es indivisible y no lo comparte con ninguna entidad (Jueda en esta
Jorma legitimada la monarquia y lo fucha de los siglos siguientes estard encaminada a
destruir la titularidad del derecho de soberania en la persona del rey.” *

A final de cuentas, las doctrinas que tratan de resolver el problema de encontrar los
fundamentos de la soberania, en opinion del maestro Serra ®', se reducen a cuatro, a saber:

1. Ductrina teoldgica de derecho divino. Esta doctrina afirma que los fitndamentos
de la soberania es de esencia divina, bajo la formula “Ommnis potestas Deo”.

2. Doctrina del contrato social. Formulada por Hobbes, Locke y Rousseau, en
mayor o menor grado, todos los autores coinciden en sefialar que, tras el abandono del
estado de naturateza, donde los hombre eran libres ¢ iguales, los seres humnanos celebraron
un contrato secial, al iniciar la vida gregana, mediante el cual cedian parte de su libertad y
de sus derechos para construir el nuevo orden emanado del contrato, para vivir asi de una
manera mejor, debido a la seguridad proporcionada por la colectividad.

! Cfr. idem., piginas 238 - 239,
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Esta teora no fite capaz de explicar los fundamentos de la soberania debido a que no
fue posible explicar, mediante ella, fenémenos que ya existian en la sociedad. La gran
aportacion de Rousseau a esta escuela es la formulacion de la teoria de la radicacion popular
de la soberania.

3. Doctrina del cuasi contraio social. Propuesta por Leon Bourgeois, esta doctrina
nos habla de que el Estado realiza una gestion de negocios sobre los derechos que posee la
masa popular, que cs el titular de la soberania, lo cual genera, para los miembros de la
colectividad, derechos y obligaciones ticitos.

4. Doctrinas inspiradas en la verdadera naturaleza del poder. En este inciso,
reproduciremos lo sefialado por el maestro Serra, al sefalar: “f verdadero Jundamento de
la soberania hay que encontrario en la naturaleza social dei hombre. La necesidad de un
orden provisto de una fuerza que puede imponer a los demds, SJacilita el desarrollo de las
comunidades y da al hombre el poder resultante de los beneficios de la vida social.
Someternos a ura organizacion politica es beneficiarnos con el trabajo de los demds, su
cultura y su experiencia ",

Queda asi determinada la idea de soberania que autores como Hobbes y otros
desarrollaran a lo largo de los aiios, llegando hasta la cancepciones propuestas en el siglo
XIX, siglo en el que se determind el concepto de soberania como lo entendemos hasta
nuestros dias.

Refiere Fischbach lo siguiente: “El poder del Estado es originario o primitivo
cuando existe un derecho propio y no es de naturaleza derivada, Solo un poder Jde tal
condicion posee la propiedad necesaria, a saber: la aptitud para la auteorganizacion, y
para la distribucion del poder entre los organos del Estado. Una entidad colectiva que
recibe su organizacion, de modo preceptivo, de un poder situado por encima de ella, no es
I2siado, por grande y poderoso que sea,”

Se han distinguido, principalmente, dos cualidades al poder soberano, coincidiendo
los autores en sefialar que el poder soberano es independiente y es supremo. Sobre el
particular, apunta Tena Ramirez: “La independencia mira principalmente a las relaciones
internacionales; desde este punito de vista, el poder soberano del Estado existe sobre bases
de igualdad con relacion a los demds Estados soberanos. En la medida en que un Fstado
se encuenira subordinado a otro, su soberania se amengua o desvanece. La independencia
es, pues, cualidad de la soberania externa

“ Citado por Andrés Serra Rojas, op. cit., pgina 238,
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La nocion de supremacia, en cambio, se refiere exclusivamente a la soberania
interior, por cuanto la potestad del Estado se ejerce sobre los individuos y las
colectividades que estan dentro de la orbita del Estado. La soberania interior ¢s, por lo
tanto, un superlativo, mientras que la soberania exterior es un comparativo de

igualdad.” 8

De manera acertada y precisa, Carré de Malberg, en su obra “Teoria General del
Estado"”, confecciond una frase que hasta hoy ha caracterizado al poder soberano y que
delimita perfectamente sus dos facetas, la interior y la exterior, al decir que, respecto a la
potestad soberana “Ninguna potestad superior a la suya en el exterior, ninguna potestad
igual a la suya en el interior,” *

Ya ubicados en una idea mas contemporanea de la soberania, los autores apuntan a
distinguir dos formas fundamentales en que se manifiesta el poder soberano del Estado: su
faceta interna y su aspecto externo. Veamos estos dos aspecto del poder soberano. El
aspecto externo de la soberania se refiere, en palabras del maestro Serra al “derecho de un
pais para mantener y sostener su independencia.” *° En opinién de Jellinek, la liamada
soberania externa no es mas que un reflejo de la faceta interna de la misma®, pero, hoy en
dia, este aspecto de la soberania cobra especial importancia, en virtud de que
consideraremos que el aspecto externo al que nos referimos es e} reconocimiento reciproco
que entre los Estados se da de sus respectivas soberanias, reconociendo al mismo tiempo sus
derechos al interior de las fronteras y concediéndose prerrogativas correlativas en ciertos
ambitos de su interrelacion, especialmente en lo econdmico.

El aspecto interno de la soberania es “wna propiedad del poder del Estado que
consiste en gue este poder es la dinica fuerza sucial organizada juridicamente, que se
impone a cualquier otra fuerza” %, considerando que estas otras fuerzas son grupos de
poder que conviven dentro del mismo Estado, pero teniendo que estar sometidas al poder

desarrollado por el Estado en cuanto unidad politica.

Las caracteristicas de este poder soberano intermo son, en los estados democraticos,
la autolimitacidn y la autodeterminacion, cuestiones que ponen sobre la mesa la discusion
sobre saber hasta donde debe llegar este poder del Estado.

® Felipe Tena Ramirez, “Derecho. . .”, pigina 4, con subrayado del autor.
* Lo cit. por Felipe Tena Ramirez, “Derecho. . .”, pigina 4.
 Andrés Serra Rojas, op. cit., pigina 240.

* Cfr. la opinién referida por Andrés Serra Rojas, op. cit., pigina 241. -
57 idcm., piginas 239 - 240.
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Otra caracteristica es la unidad, inclusive en los Estados federales, en los que se
reconoce la existencia de otros “estados” deritro de é], con capacidad de autodeterminacion
en cuanto a su régimen interior, pero formando todos un solo cuerpo cediendo una porcion
de su propia “soberania”; otras mas son la eficacia y el ser un poder directo. Las facultades
soberanas del Estado se manifiestan mediante Iz actividad misma del Estado, representadas
por los que denominamos como “poderes”, considerando a cada uno de ellos como el
ejercicio de las tres mas importantes atribuciones del Estado, a saber, la potestad legislativa,
la potestad ejecutiva y la potestad judicial, siendo cada una de ellas las representaciones de
algunas, pero quizas las mis importantes, de las facultades que confiere la soberania, esto es,
el derecho de hacer las leyes, el derecho de aplicarlas y ejecutarlas y la facultad del ejercicio
Jurisdiccional para interpretar las leyes.

Por otra parte, Roberto Rios no concuerda con esta tesis, al sefialar que el concepto
de soberania interna no es atil mas alld de su importancia histérica, ya que dice que
expresiones tales como “soberania popular u otras similares no quieren expresar mas que la
voluntad de la nacién se encuentra por encima de la voluntad del rey, del principe, del
presidente, del monarca o, en general, del jefe de gobierno, pero sefiala que son
intranscendentes en razon de que la nocién de supremacia es consubstancial a la de Estado y
se consagra en todas las constituciones, por lo que constituye principio del derecho
positivo supremo de un Estado.®

“La nocion actual de soberania resulia, a nuestro Juicio, util tal solp en relacion a
la coexistencia con los demds Estados, porque entonces significa, y nada mds que eso, su
libre capacidad de decision frente a éstos. Ciertamente, decir que un Estado es soberano
no indica, en modo alguno, que detente potestad, poder o imperio sobre otro u otros - los
que, por ello, dejarian de ser soberanos - sino que es una indicacion negativa, es decir,
precisa que un Estado no depende de otro, que no le es sumiso, que es independiente en
todos los drdenes. Nos oponemos, en consecuencia, a que todavia se utilicen frases
dogmaticas como ‘el poder del Fistado es soberano’, o bien el 'Estado es soberano’. etc., y
asimismo rechazamos la tesis de quienes sostienen que la soberania tiene dos facetas: la
interior y la exterior. Criterio que estimamos obsoleto a la vez que confuso, y por lo cual
debe dejar de emplearse para reservar al derecho constitucional de cada Estado la
declaracion de que la voluniad del pueblo estd sobre cualquiera otras, en el Juero
interno, y de que el Estado es independiente en forma absoluta en cuanto al exterior,
sin que por ello signifique, en modo alguno, que los diferentes Estados pierdan su libre
autodeterminacion, asi sea en la mas pequeiia particula, por sujetarse a las normas del
Derecho internacional que regula precisamente la convivencia y las relaciones
interestatales y que, por lo mismo, apuntalan esa independencia. " *°

“ Cfr. a Robeno Rios Elizondo, op. ¢it.. phgina 41,
% fdem., phginas 41 - 42,
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El maestro Rios Elizondo sefiala que tal concepcion es inatil en razon de que la idea
de la soberania interna es elemento estructural del Estado e inherente al Estado mismo, por
lo cual resulta ocioso regodearse en explicaciones al respecto; por nuesira parte, retomamos
el concepto del maestro en relacion a la inmediatez entre poder soberano y supremacia del
Estado con las nociones de poder Constituyente y de Constitucion y adoptamos la doctrina
clasica por su claridad pedagogica y su sistematico analisis de los elementos de la soberania;
tales nociones las revisaremos mas adelante, en lo conducente, al referimos al poder
Constituyente.

Para Paolo Biscaretti, la soberania, equiparada por él a la potestad de gobierno del
Estado, en cuanto es la de mas alta jerarquia que puede detentar persona juridica alguna
dentro del mismo Estado, presenta las siguientes caracteristicas: “. . .es tnica (si bien s¢
distingue en varias polestades especiales) y general (es decir plena y entera, y no parcial y
Sfragmentaria). Pero tiene limites por obra del mismo ordenamiento juridico estatal: se
frata, por tanto, de una autolimitacion, que tiene, sin embargo, eficacia real porque los
limites mismos son puesios objetiva y genéricamente , y no ya de un modo subjetivo, en el
momento en que el Estado actia (fanto que muchos organos estatales encuentran en su
accion vinculos absolutos, que canalizan rigidamente, por decirlo asi, sus posibilidades de
movimiento). La polestad de gobierno del Estado puede, ademds, desarroflarse en
numerosas y variadas formas {disposiciones absitractas y preventivas, drdenes concrelas,
acciones materiales), y sus manifestaciones se presentan en la forma de funciones.” T
Derivado de tales concepciones de la doctrina clasica de la soberania, es donde surge el
entroncamiento de la idea de soberania con nuestra institucion de division o separacion de
poderes, en virtud de que estos poderes son la manifestacion de las facultades que el
goblerno del Estado posee en virtud de su poder soberano, emanado del titular de la
soberania y delegado, para su ejercicio, en los 6rganos de gobiemo.

Al maestro Felipe Tena dos problemas le ofrecen especial interés en derredor del
poder soberano en cuanto al gjercicio que de €l se hace; estos problemas, intimamente
ligados con el tema que nos ocupa, somn, por un lado, el relativo al titular de la soberania y,
por el otro, el del ejercicio juridico de! poder soberano, temas relacionados estrechamente
entre si y con la instilucién que estudiamos. Sobre estas cuestiones en particular, sefiala el
maestro Tena:

“La evolucion historica de la soberania culming af localizar al Estado como titular
del poder soberano, con el fin de esquivar de este modo la peligrosa consecuencia a que
llego la doctrina revotucionaria cuando traslado al pueblo el absolutismo del principe. El
Estado, como personificacion juridica de la nacidn, es susceptible de organizarse
juridicamente. Mas como el Estado es una ficcion, cabe preguntarse quién ejerce de hecho
la soberania. Toda la doctrina europea moderna insiste en que el sujeto de la soberania es

"° Paolo Biscaretti di Ruffia, op. cit., pégina 213.
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el Estado, pero fatalmente llega a la consecuencia de que tal poder tiene que ser ejercitado
por los organos. Dice Esmein: “El Estado, sujeto y titular de la soberania, por ne ser sino
una persona moral, una ficcion juridica; es preciso que la soberania sea efercida en su
nombre por personas fisicas, una o varias, que quieran y obren por él. Es natural y
necesario que la soberania, al lado de su titular perpetuo y ficticio, tenga otro titular
actual y activo, en quien residira necesariamente el libre ejercicio de esta soberania,* Fsie
titular es el drgano u organos en quienes se deposita el ejercicio actual y permanente del
poder supremo, es decir, los gobernanies, como lo dice Carré de Malberg: ‘Es la nacion la
que da vida al Estado al hacer delegacion de su soberania en los gobernantes que instituye
en su Constitucion® Asi lo entendié Duguil cuando identificé soberania y autoridad
politica: ‘Soberamia, poder piblico, poder del Estado, autoridad politica, todas esas
expresiones son para mi sindnimas y empleo la palabra soberania porque es la mds corta y
la mas comoda .

De este modo la realidad se ha impuesto sobre la ficcion. Y la reafidad consiste en
que son personas fisicas, en reducido mimero, las detentadoras de ese poder sin rival
llamado soberano, ejercido sobre una inmensa mayoria, Ante esa realidad, al fin y al cabo
resultd estéril el esfuerzo de Jellinek en contra de la identificacion de la soberania del
Estado y la soberania del 6rgano, con el que traté de satvar a la teoria de Estado soberano
del riesgo inminente de llegar a la dictadura organizada del gobernante, después de que
aquella teoria habia cumplido su mision de salvar al derecho de la dictadura andrquica
del pueblo.

(Como limitar, eficaz y juridicamente, semejante poder que para Jellinek puede,
por su calidad de soberano, mandar de una manera absoluta y estar en sitvacion de
coaccionar por la fuerza la ejecucion de las érdenes dadas? He alli el problema con el que
se ha encarado, hasta ahora sin éxito bastante, la doctrina europea. Todos sefialan como
movil justificativo de la actividad soberana algin ideal enaltecedor: el bien cormin, la
solidaridad social, la justicia, etc. Mds la regla ideal no ata juridicamente al Estado: Al
decir que el poder soberano no tiene limites, se quiere indicar con ello que ningin otro
poder puede impedir juridicamente el modificar su propio orden juridico.’ ‘Esto no
significa - afirma Carré de Malberg - que toda decision legislativa sea irreprochable por
el solo hecho de provenir de una autoridad competente, pero si significa que el derecho no
podria, por sus propios medios, impedir de una manera absoluta que se produzcan a veces
divergencias e incluso oposiciones mdy o menos violenmtas entre la regla ideal y la ley
positiva.’ A lo que podriamos agregar que la regla ideal, a su vez, no es acogida
undnimemente por lo que la discusion trasladada al campo del ideal tendria que ser
cortada por el poder piblico mediante la expedicion de la ley positiva que acogiera
afgunas de las tesis del conflicio.” ™

™ Felipe Tena Ramirez, “Derecho. . ™, paginas 5 - 6.
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Felipe Tena Ramirez considera que la doctrina europea ha fracasado al de justificar la
soberania de los estados al través de su concepcion de la “soberania del 6rgano”, pero, en
cambio, elogia la labor y las conclusiones de la corriente doctrinal que el Llama “americana”,
conforme a la cual se destituye de !a soberania de la que se hallaban investidos a los
gobemantes y se le reconoce y adjudica originariamente a la voluntad de los pueblos,
exiernando este hecho por medio de un documento denominado constitucion™, no obstante
que algunos tedricos consideran que, por ejemplo, en los Estadas Unidos de América, no
existe ningin Organo que pueda considerarse como “soberanc”, por lo menos de manera
teorica, debido a los multiples y excesivos frenos y contrapesos que existen entre sus
diversos poderes, asi como a las diferentes limitaciones que tienen cada uno de los Grganos
del gobierno. Tena hace las sigulentes precisiones: “Dentro del sistema americano, el tnico
titular de la soberania es el pueblo v la nacion. Este titular originario de la soberania hizo
uso de tal poder cuando se constituyo en Estado juridicamente organizado. Para ese fin el
pueblo soberano expidio su Ley fundamental, llamada Constitucion, en la que - como
materia estriclamente constitucional - consigno la forma de gobierno, creé los poderes
publicos con sus respectivas facultades y reservé pura los individuos cierta zona inmune a
la invasion de las autoridades (los derechos piblicos de la persona que nuestra
Constitucion llama ‘garantias individuales’). El acto de emitir la Constitucion significa
para el pueblo que la emite un acto de autodeterminacion plena y auténtica , que no estd
determinado por determinantes juridicos, extrinsecos a la voluntad del propio pueblo. En
los regimenes que, como el nuestro, no toleran la apelacion directa del pueblo, ef acto de
antodeierminacion representa la tnica oportunidad de que el titular de la soberania la
ejercite en foda su pureza e integridad.

De esta suerte los poderes publicos creados por la Constitucion, no son soberanos.
No lv son en su mecanismo interno, porque la autoridad esia fragmentada (por virtud de la
division de poderes) entre los diversos drganos, cada uno de los cuales no tiene sino la
dosis y la clase de autoridad que le atribuyé la Constitucion; ni lo son tampoco en relacion
con los individuos, en cuyo beneficio la Constitucion erige un valladar que no puede salvar
arbitrariamente el poder piblico. A tales organos no les es aplicable, por Io tanto, el
atributo de poder soberano que la doctrina europea coloca en el érganv a través de la
Jficcion del Estado. Ni siquiera es propio hablar de una delegacion parcial y limitada de la
soberania,  repartida entre los crganos, porque en este sisiema, y hasta ahora,
soberania y limite juridico son términos incompatibles, asi ideologicamente como
gramaticalmente.” ™

T Cfr. idem., pigina 7.
" jdem,, pdgina 9.



77 Capitulo Segundo

De lo anteriormente citado, la conclusion a la que llegamos es que, efectivamente,
los 6rganos de gobierno no son soberanos, en funcion de que, hoy en dia, es aceptada la
tesis doctrinal de que el detentador de la soberania no es el mismo gobierno, sino otro de los
componentes del Estado, que es ta nacion, razon por la cual, al momento de establecerse un
poder Constituyente, este pueblo realiza un acto de autodeterminacidn originario que le da
su propio gobiemo, e cual debe someterse a los limites que se le han impuesto. Para lograr
la fragmentacion de la autoridad se establece el sistema de la division de poderes,
instrumento mediante el cual se da a cada érgano la cantidad de poder o autoridad necesaria
para el cumplimiento de sus funciones y no mas, a efecto de evitar, por lo menos
Juridicamente, la concentracién excesiva de poder en los érganos constituidos.

Es asi como se da respuesta a las interrogantes abiertas con antertoridad respecto a la
titularidad de la soberania y al ejercicio efectivo del poder soberano, abundando, con ello, en
el tema que nos ocupa sobre la division del poder publico y sus relaciones con el poder
soberano originario del Estado.

2.1.4 El poder Constituyente.

Mencionado en nuestro apartado anterior, el poder Constituyente se perfila como &
poder originario desarrollado por el titular de la soberaniz para darse su estructura politica
gobemante, para crear los lineamientos juridicos sobre los que debe conducirse la vida
interior y hacia el exterior del Estado y definir todos aquellos aspectos que revistan
importancia respecto a la accion politica del gobierno def Estado.

Felipe Tena Ramirez equipara el concepto de poder Constituyente con el de “autor
de la Constitucion” ™, En este sentido, el poder Constituyente resulta ser el Congreso de
representantes de la nacion, reunidos a efecto de formular ia letra de una nueva Constitucion
Politica de un Estado, determinando su forma y organos de gobierno, la seccion dogmatica
sobre los derechos de la persona, los fundamentos organizativos de los respectivos
elementos del Estado, proponiendo nommas que regulen la nacionalidad, el temitorio, al
propio gobierno y, quizds mas importante, la determinacion de la titularidad de la soberania
y las formas concretas en que tal poder ha de ejercerse, ya que, como hemos apuntado con
anterioridad, el poder soberano es una abstraccion, una ficcion juridica que es reflejo de las
potencias sociologicas que componen un Estado,

™ jdem., pgina 23.



Capitulo Segundo 78

Andrés Serra Rojas define al poder Constituyente al través de la funcién del mismo
nombre, en los siguientes términos: “El poder constituyente es el organo inmediato al que
se reconoce el derecho de elaborar el orden supremo de una nacion o las
transformaciones que ese orden requiera.” ™ Este mismo autor sefiala dos facetas de este
poder Constituyente, indicando primeramente que existe “El poder constituyente originario
o revolucionario”, el cual “emana no del orden juridico vigente, sino de un proceso
politico, que se inicia, por lo regular, con el desconocimiento del propio orden juridico y el
ofrecimiento de una rieva constitucion, comvocdndose a representantes del pueblo para tal
efecto.” Por otro lado, existe el “poder constituyente constituido, permanente, o funcion
reformadora de la Constitucion”, el cual “es el sistema que establece una Constitucion
para reformarla.” ™

Para George Burdeau el poder Constituyente es “la potestad creadora del orden
Juridico™ y se encuentra “colocado en el punto de interseccion entre la politica y el
derecho.” ™

Para Carl Schmitt el poder Constituyente se define como “la veluntad politica cuya
Juerza o autoridad es capaz de adoptar la concreta decision de conjunto sobre modo y
Jorma de la propia existencia politica, determinando asi la existencia de la unidad politica
como un todo. De las decisiones de esta voluntad se deriva la validez de toda
ulterior regulacion legal - constitucional. Las decisiones, como tales, son cualitativamente
distintas de las normaciones legal - constitucional establecidas svbre su base.” ™
Coetaneamente, Schmitt hace la distincion planteada anteriormente entre fuerza y autoridad
refiriendo que “of Poder (siempre efectivo por necesidad) le corresponden concepros como
soberania y majestad; eutoridad, por el contrario, significa un prestigio esencialmente
basado en el elemento de la continuidad y contiene una referencia a la tradicion y
permanencia. Ambas cosas, fuerza y autoridad, son eficaces y vivas, una junto a otra, en
todo Estado. la contraposicion clasica se encuentra también para esto en el Derecho
Politico de Roma: el senado tenia auctoritas; del pueblo, por el contrario, se desprenden
polestas e imperium. Segiin Mommsen, auctoritas es una ‘palobra que se sustrae a toda
definicion rigurosa’; segin Victor Fhremberg, la palabra designa algo ‘ético - social'. una
‘pusicion de rara mezcla entre fuerza politica y prestigio social’  que se base ‘en la valia y
efectividad social.” ™

3 Andrés Serra Rojas, op. cit., pigina 329.

% jdem, pagina 330.

7 Loc ¢it. por Andrés Serra Rojas, op. cit., pigina 331,
*® Carl Schmitt, op. cit., pigina BS.

™ Ibidern,
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Feliciano Calzada lanza su concepcion del poder Constituyente, diciendo que es “ef
aspecio juridico que ‘constituye o establece’ un ordenamiento legal, en el que se origina
una serie de normas que han de regir la vida juridica de una comunidad, bien porque se
trate de un reducido grupo o bien porque se refiera a toda una Nacion, ” ¥

intimamente ligado el tema a muchos aspectos de la estructura misma del Estado, ¢l
poder Constituyente se encuentra seriamente emparentado con la Constitucién misma que se
" da el Estado, ya que, por lo general, todas las constituciones politicas son obra de consejos
reunidos para tal fin y erigidos en poder Constituyente, representante del conjunto
denominado nacién, que extema su voluntad vy, al través de la técnica legistativa, se traduce
en figuras juridicas que han de constituir Ia cispide de la famosa piramide kelseniana de los
ordenamientos juridicos, cilmen que da coherencia a todo el sistema y que constituye el
derecho positivo supremo del Estado, al cual se subordinan todos los entes que lo
conforman: pueblo, gobiemo, érganos, actos legistativos, jurisdiccionales y, en stricto sensu,
gubemnativos, creando estas tres categorias el conjunto de la accién pitblica, accién privada,
todo lo anterior subordinado en razén de la voluntad del soberano vertida en la
Constitucton.

Al hablar de la distincion entre poder Constituyente y poderes constituidos, apunta el
maestro Tena Ramirez: “En efecto, si como hemos visto, los drganos de poder reciben su
investidura y sus facultades de wna fuente superior a ellos mismos, como es la
Constitucion, eso quiere decir que el autor de la Constitucion debe de ser distinto y estar
por encima de lo voluntad pearticular de los 6rganos. La doctrina designa al primero con el
nombre de ‘poder constituyente' y a los segundos los llama ‘poderes constituidos’.” !

Sefialado por el mismo Tena, la distincion entre poder Constituyente y poderes
constituidos se dio por primera vez en la organizacién politico - constitucional
norteamericana, ain a pesar de fa inconformidad de algunos autores, que la reputan francesa
¥, en virtud de la aplicacion de las teorias del preclaro Montesquieu. Refiere Tena: “fa
teoria de la separacion de los tres poderes de Montesquieu (que también tuvo su primera
aplicacion prdctica en el suelo de Norteamérica), ademds de plantear ya de por st la
division del poder piblico, presuponia logicamente la necesidad de un poder mas alto que
marcara a cada unoe de los tres drganos su respectiva competencia. Esto no lo alcanzé a
advertir Montesquieu, no se dio cuenta tampoco de que la unidad del Estado, quebrantada
por la division de los poderes, se reconstruia en la obra del constituyente,”

® Eeliciano Catzada Padrén, op. cit., pdgina 154,

*! Cfr. a Felipc Tena Ramirez, “Derocho. . ., pégina 10.
%2 hjdenn; cff. La nota al pié de la pdgina 10.

© Ihidem,
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Las diferencias entre el poder Constituyente y los poderes constituidos se dan no
solo en cuanto a la supremacia y separacion del primero respecto a los segundos, sino
también a que la actuacion del constituyente es diversa cronologicamente y en cuanto a sus
funciones. En cuanto a las diferencias de tiempo, el poder Constituyente es anterior a los
poderes constituidos; cuando ha realizade su cometido, desaparece del ambito politico del
Estado para que los drganos creados se subroguen en el ejercicio de las atribuciones que el
mismo les asigné y de las que antes disponia casi ilimitadamente; respecto a sus funciones, el
poder constituyente en ninglin momento ejerce sus facultades de gobierno, esto es, no
gobiema, sino se limita a expedir la Ley fundamental en virtud de la cual se conducen los
organos constituidos y estos, a su vez, en ningiin momento pueden alterar la Ley que les dio
origen y les atribuyd su competencia, ya que tiene que cefiirse a los limites y a los términos
que ésta les sefiala y que emand de poder Constituyente. Jorge Carpizo elaboré un cuadro
donde apunta las diferencias enire el poder Constituyente y los poderes constituidos, cuadro
que a continuacidn presentamos

CUADRO C2.1.4:

PODER CONSTITUYENTE PODERES CONSTITUIDOS
L. Iis un poder origingrio, ensi. 1. Son poderes derivadoy de la Constitucion.
2. Es un poder creador de todo orden|2. Son poderes creados por el constituyente.

Juridico.
3. En principio es un poder ilimitado. 3. Estan completamente limitados. No

‘ pueden actuar mds alla de su competencia.

4. s poder de una sola funcion: darse su|A. Tienen miltiples funciones.

Constitucion.

5. No gobierna. 5. Fueron precisamente creados para
- _ | gobernar. . L

Por otra parte, este concepto se entrelaza con el de la rigidez de la Constitucion,
tema en el que no penetraremos aqui, sino simplemente diremos que tal calidad se refiere a
que los drganos constituidos no pueden, como ya dijimos, alterar el contenido de la norma
suprema y se¢ requiere de un procedimiento especial, que necesita la participacion de muchas
instancias, para reformar tal ordenamiento, ya que, si los poderes constituidos a posteriori
pudieran reformar la estructura de la norma superior, esto acabaria con el orden
constitucional, esto es lo que, doctrinariamente, se nos explica, de tal manera que
entendemos que los poderes constituidos se subordinan a la Constitucion, en especial el
poder Legislativo, segin referencia hecha por ¢l maestro Felipe Tena. ©*

* Carpizo MacGregor, Jorge, en “El Derecho™, segunds edicién. Antologia de textos juridices publicada por
la Universidad Nacional Auwtdnoma de México/D.GD.C., coleccién Las humanidades en el siglo XX,
México, 1979, Pdgina 112,

55 Cfr. idem., pdgina 11.
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Este mismo autor, refiere: “En una sintesis del sistema descrito [del sistema
constitucional americano] podemos decir que la soberania populur se expresa y personifica
en la Constitucion, que por eso y por ser la fuente de los poderes que crea y organiza, esta
por encima de ellos como ley suprema. La defensa de la Constitucion consiste en la
nudfficacion de loy actos gque la contrarian, la cual incumbe a la Stuprema Corte de Justicia
en instancia final. Los agctos de la Suprema Corte, realizados en interpretacion
mm'limciomé son los unicos actos de un poder constituido que escapan a la sancion de
nulidad. . .7

Para el maestro argentino Humberto Quiroga, el poder constituyente resulta ser una
relacion social, del pueblo - nacidn, creando - recreando constantemente a su gobierno,
Para explicar su concepto, explica primeramente su nocion de poder, que en sus palabras es
“la relacion social de mando y obediencia. Solo hay poder cuando el mandato de un sujeto
A es obedecido por un sujeto B (cualquiera sea la motivacion de la obediencia): si no hay
obediencia no hay poder. La obediencia imegra el poder, tanto como la capacidad de
mando.” ¥ En lo que refiere a la calidad de “constituyente” de este poder, refiere el mismo
autor que “es el poder (relacion social de mando y obediencia) que, sin estar constituido,
constituye, o que estando constituido cambia la constitucion. Constituir significa dar
Jorma y, cuando del derecho se trata, equivale a determinar (formar) el sentido objetivo de
fo juridico (porque en la sociedad hay otros sentidos objetivos: el moral, el religioso, el
usual), vale decir, a establecer las reglas de_funcionamiento y distribucion (competencias)
del monopolio de la fuerza (capacidad de mando).” ®

Agesta Sanchez sefiala que ¢l poder Constituyente es la manifestacion de la soberania
del pueblo, base de la construccitn juridica nacional y que tal poder se caracteriza por su
naturaleza originania, por su eficacia y por su caricter creador; es originario, porque no tiene
su origen en ningin orden juridico prevalente anterior y porque, finalmente, es un
acontecimiento historico que, al través de su propio volumtad primigenia, crea el
ordenamiento juridico existente, ordenado y jerarquizado a partir de una constituciéon que
representa el producto final y concreto de una convencidn volitiva de los integrantes de la
nacion; su eficacia radica en que es una fuerza historica que invariablemente realiza los fines
para los que fue creada, que son el alumbramiento de un nuevo orden legal. De la plena
consumacion de este hecho dependerd el estado juridico existente, es creador en cuanto
tiene por objeto el dar a luz dicho orden y no preservarlo, conservarlo o defenderlo. *

* jdem., paginas 13 - 14,

* Quiroga Lavie, Humberto. “Derecho Constitucional”, Primera reimpresitn. Ediciones De Palma, Buenos
Aires, Argealina, 1987, Pagina 43.

¥ Ibidem.

* Cfr. 1a cita hecha por Efrain Polo Bernal, op. cit, pigina 48
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De todo lo anteriormente dicho, queda establecido que los Hamados “poderes™ del
gobiemo del Estado son poderes constituidos por una voluntad superior a ellos mismos,
voluntad que la doctrina suele atribuir a los pueblos en su conjunto y que constituye una de
las manifestaciones del poder soberano de los mismos Estados.

2.1.5 Estudio de las funciones del gobierno del Estado.

El siguiente punto de nuestro estudio consistira en dilucidar lo referente a las
funciones del gobierno del Estado, en virtud de que tales funciones constituiran la materia
primordial con que se hilara la actividad de cada uno de los poderes constituidos como
legislativo, ejecutivo vy judicial, ya que uno de los parametros para tal division ha sido,
precisamente, el de tales funciones, razon por la que forman parte integral de nuestra
investigacion. Para tal efecto, debemos distinguir, como lo hace de comin la doctrina, entre
¢l género y la especie, esto es, entre la atribucién y la funcién, términos que, aunque
similares, son disimiles en cuanto a su significado, concepto y aplicacién v, ain a pesar de
que de comiin se les usa indistintamente, he aqui algunas precisiones que cabe hacer.

Comenzaremos por definir lo referente a las atribuciones del Estado. De acuerdo al
significado de tal palabra en el castellano, atribucion es la accion y efecto de atribuir o la
Jaculiad derivada de un cargo. A su vez, atribuir es aplicar hechos o cualidades a una
persona, asignar una cosa a alguien como de su competencia; achacar, imv.urm.rm'.mJ

Refiere el maestro Gabino Fraga que la actividad del estado es el conjunto de actos
materiales y juridicos, operaciones y tareas que realiza en virtud de las atribuciones que la
legislacion positiva le otorga. Estas atribuciones son el conjunto de facultades positivas
posibles para el gobiemo, previstas en el ordenamiento legal especifico, ejercidas al través de
los diferentes o6rganos que lo conforman. De igual manera, estas atribuciones son el
producto de ejercer el poder soberano del estado al través de su gobierno, reflejados en
potestades especificas. *'

El concepto de la atribucion corresponde al contenido de la actividad del Estado,
siendo aquello que ¢l mismo puede o debe hacer 2, conformando grupos que estén
diversificados entre si por tener cada una de ellos un contenido diferente.

™ Diccionario Porria de la Lengua Espadola, preparade por Astonio Raluy Poudevida y revisado por
Francisco Monterde. Décimo séptima edicion. Editorial Pormia, S.A, México, 1979. Pigina 73.

! Cfr. a Fraga, Gabino. “Derecho Administrative™. Décimo octava edicién. Editorial Pornia, .S.A. de C.V.,
México, 1978, Piginas 13 - 14. ’

% Cfr. idem., pdgina 26.
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El mismo maestro Fraga sefiala que las atribuciones estatales se pueden agrupar en
|as siguientes cuatro categorias:

a} Atrnibuciones de mando, de policia o de coaccidn, que comprenden todos los
actos necesarios para el mantenimiento y la proteccion del Estado y de Iz seguridad, la
salubridad y el orden piblicos.

b} Atribuciones para regular las actividades econdmicas de los particulares.
c) Atribuciones para crear servicios pitblicos.

d) Atribuciones para intervenir mediante gestion directa en la vida econdmica,
cultural y asistencial del pais.

En tomo a la relacién del Estado con los particulares, Bonnard ® sefiala tres
criterios para distinguir las atribuciones estatales, tomando como referencia la relacién de
tales atribuciones con la actividad de los particulares, siendo esos criterios los siguientes;

1. Atribuciones del Estado para reglamentar la actividad privada.

2. Atribuciones que tienden al fomento, limitacién y vigilancia de la actividad
privada.

3. Atribuciones para sustituirse total o parcialmente a la actividad de los particulares
© para combinarse con ella en la satisfaccion de una necesidagd colectiva.

Debemos considerar que atribucion define, en forma general, aquellas premrogativas
que el Estado tiene en relacion a los gobernados y conferidas por cstos al través del acto
constituyente, cuyo fin Gltimo es que el Estado pueda llevar a cabo con los fines que le son
propios y que se le han encomendado y con las cuales habra de cumplir dentro de ciertos
limites igualmente impuestos por el constituyente; de esta forma, estamos ante un sistema
dual de derechos y obligaciones que, contemplados por la norma fundamental, conforman el
régimen de atribuciones del Estado. Respecto a estos fines del Estado que hemos
mencionade, la doctrina kelseniana de la teoria pura del Derecho ha ahondado
profundamente en este terna, del cual haremos una breve mencion. En razén de su naturaleza
sociolOgica, los fines que persigue el Estado se encuentra intimamente relacionades con la
estructura de sus propios elementos.

* Cfr. 1a cita hecha por Gabino Fraga, op. cit., pdgina 15.
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Andrés Serra los define como  “las metay o propdsitos generales que la
evolucion politica ha venido reconociéndole y que se incorporan a su orden juridico
general. Estos fines se sefialan en forma  expresa en  la  legislacion o ellos
resultan  del engranaje  politico - adminisirativo.” * De esta manera, las atribuciones
y funciones del Estado son la forma de lograr la consecucion de los fines del mismo, lo que
nos permite establecer una relacion de causa a efecto.

En cuanto a las funciones del Estado, su concepto se refiere a la forma de la
actividad del Estado, constituyendo la forma de ¢jercicio de sus atribuciones y sirviendo a la
realizacion de atribuciones especificas.” En opinion del maestro Fraga, en concordancia con
el maestro Serra Rojas,” la teoria de las funciones de! Estado es una consecuencia de la tesis
de division o separacion de poderes, de la cual deriva en razon de la logica integral de tal
sistemna. Respecto a este punto, refiere el maestro Fraga lo siguiente:

“El estudio de la teoria de las funciones del Fstado requiere como antecedente
indispensable el conocimientv, aunque sea en forma sumaria, de la teoria de la division de
Poderes que es de donde aquella deriva.

La division de Poderes, expuesta como una teoria politica necesaria para combatir
el absolutismo y establecer un gobiernv de garantias, se ha convertido en el principio
basico de la organizacion de los Estados constitucionales modernos. Desde dos pumtos de
vista puede examingrse esa teorio: a) respecto a las modalidades que impone en el
ordenamiento de los organos del Istado, y b) respecto de la distribucion de las funciones
del Estado entre esos organos. Desde el primer punto de vista, la separacion de Poderes
implica la separacion de los organos del FEstado en tres grupos diversos e independientes
unos de otros, y cada uno de elfos constituido en forma que los diversos efementos que lo
integran guarden entre si la unidad que les da el cardcter de poderes.

Cumplienddo con esas exigencias, las Constituciones modernas han establecido para
el efercicio de la soberania el Poder Legisiativo, el Judicial y el Ejecutivo, cada uno de
ellos con su unidad interna adecuada a la funcion que ha de desempefiar, diversos entre si,
y solo han discrepado de la teoria, por la tendencia de crear entre dichus Poderes las
relaciones necesarias para que realicen una fabor d¢ colaboracién y control reciproco.

Desde el segundo punto de vista, la separacion de Poderes impone la distribucion
de funciones diferentes entre coda uno de los Poderes; de tal manera , que el Poder
Legislativo tenga atribuido exclusivamente la funcion legislativa; el Poder Judicial, la
Suncion judicial, y el Poder Efecutivo, la administrativa.

 Andrés Serra Rojas, op. ¢it., pégina 323.
% Cir. a Gabino Fraga, op. cit., pigina 26,
% Cfr. 2 Andrés Screa Rojas, op. cit., pdginas 324 a 328.
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La legistacion positiva no ha sostenido el rigor de esia exigencia, y han sido
necesidades de la vida practica las que han impuesto la atribucion a un mismo Poder de
Juncivnes de naturaleza diferente.” ™

Bonnard define las funciones del Estado en los signientes términos: “se entiende por

Junciones del Estado las diferentes formas juridicas que reviste su actividad Las fres

- funciones esenciales del Fstado son: la funcion legislativa, la funcion administrativa y la
Suncion jurisdiccional. " *

Como podemos observar en la cita anterior, el autor hace una clara identificacion
entre las funciones del Estado y los poderes del mismo, quedando asi establecida la relacion
que referiamos en lineas anteriores. Es claro que, para efectos de poder cumplir con las
atribuciones que son propias de su competencia, el Estado tiene que realizar ciertas
funciones debidamente determinadas antes de su realizacion, esto es, establecidas a priori,
que seran cjercidas por medio de los Organos del Estado, agrupados dentro de la
organizacion denominada comiinmente como “gobierno”, entendiendo este término como el
conjunto de 6rganos, autoridades, personas fisicas o morales, que ejercen las funciones
encaminadas a ilevar a cabo las atribuciones del Estado. Andrés Serra Rojas establece que
debe distinguirse a los drganos superiores de tal agrupacion, denominindolos como
“Organos politicos del Estado™, definiendo 2 estos como los “drganos superiores, aquellos
que elaboran las directivas de conjunto aplicables a toda comunidad nacional.” * De
conformidad a los criterios doctrinales mas comunes, el régimen de funciones de los 6rganos
del gobierno del Estado estan determinados por el sistema establecido en la Constitucion y
por otras leyes especiales emanadas de ella, organizindose para que cada organo ejerza un
determinado conjunto de funciones establecido previamente. Para Roberto Rios esas
funciones significan el ejercicio del poder del Estado para casos generales y para casos
concretos, segin se trate de crear el derecho o de aplicarto a situaciones concretas y
especificas. '

Para Gabino Fraga, existe una necesidad de clasificar las funciones del Estado en dos
categorias fundamentales, a efecto de distinguirlas de mejor manera; tales categorias serian
las siguientes:

“a) Desde el punto de vista del érgano que la realiza, es decir, adoptando un
criterio formal, subjetivo u orgdnico, que prescinde de la natwraleza intrinseca de la
actividad, las funciones son formalmente legislativas, administrativas o judiciales, segin
que estén atribuidas al Poder Legislativo, al Ejecutivo o al Judicial, y

7 idem., pdginas 28 - 29.

™ Loc cil. por Andrés Serra Rofas, op. cit., pdgina 323,
* [dem., pgina 324,

1% Cfr. a Roberto Rios Elizondo, op. cit., pagina 300.
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b) Desde el punio de vista de la naturaleza intrinseca de la funcion, es decir,
partiendo de un criterio objetivo, material, que prescinde del organo al cual estin
atribuidus, las funciones son materialmente legislativas, administrativas o judiciales segin
tengan los caracteres que la teoria juridica ha flegado a atribuir a cada uno de esos

grupos.

Normalmente coinciden el caracter formal y el cardcter material de las funciones, y
asi vemoy como las funciones que maierialmente tienen naturaleza legisiativa,
administrativa y judicial, corresponden respectivamente a los Poderes Legislativo,
FEjecutivo y Judicial. Pero excepcionalmente puede no existir esa coincidencia y
encontrarse, como lo demostraran los ejemplos que mas adelante se estudiardn, funciones
que materialmente son administrativas o judiciales atribuidas al Poder Legislativo, de la
misma manera que los otros dos Poderes tienen, entre sus funciones, algunas que por
naturaleza no debieran corresponderles si se mantuviera la cvincidencia del criterio
subjetivo con el objetivo. Esta circunstancia es precisamente la que impone la adopcion de
dos puntos de vista diferentes para apreciar las funciones del Lstado, pues, como vamos a
ver mas adelante, la eficacia de estas se regula a la vez por el criterio formal, o sea por el
cardcter del organe que lay realiza, y por el material, o sea por el contenido mismo de la
Suncion. Adems, siendo la regla general que coincida el cardcter formal con el cardcter
material, para que un Poder realice funciones cuya naturaleza sea diferente en substancia
de las que normalmente le son atribuidas, debe existir una excepcion expresa en el lexto
constitucional, y esta base de interpretacion es, por si sola, bastante para justificar la
necesidad de hacer el estudio de las funciones desde los dos puntos de vista a que nos
hemos estado refiriendo.” "™

Respecto a lo anteriormente comentado, ! maestro Daniel Moreno refiere que “Lo
que se ha dado en Hamar zonas mixtas, o sea interrelaciones estrechas entre dos poderes,
es lo que determina que haya dos criterios para hacer la clasificacion de las funciones del
Estado [equiparando el concepto de poder al concepto de funcion]: el formal y el material,
Por el primero toda funcion independientemente de su contenido, tiene la clasificacion del
organo que la ejecuta: asi, un acto realizado por el legislativo, formalmente es una funcion
legislativa, aungue materialmente no Ilo sea. Digamos, entre otras, las tareas
administrativas, comao el nombramiento de empleados que se realizan en las camaras,
Formalmente se trata de actos de la funcion legisiativa; sin embargo, materialmente no
tienen este sentido, sino el administrativo. Y esto ocurre con todus los poderes.” '®

% Gabino Fraga, op. cil., pdgina 29,
%2 yaniel Moreno, op. cit., paginas 380 - 381,



87 Capitulo Segundo

La mayoria de los autores han coincidido en esta clasificacion de las funciones del
Estado, en razén de que ef criterio empleado representa de manera grifica el funcionamiento
de los érganos del gobierno del Estado, ya sea formal o materialmente, al mismo tiempo que
refleja un axioma del funcionamiento gubernamental, expresado por Hauriou, que define la
incapacidad de un érgano para hacerse cargo de todas las atribuciones propias de una
funcion.'” Roberto Rios considera, por su parte, que este criterio no debe emplearse para
cxplicar las funciones gubernamentales en atencion a la gran dinamica y a la enorme
complejidad de las funciones de los gobiernos de los Estados modernos, pero
reconociéndole, sin embargo, gran calidad explicativa, ya que refiere que los actos
legislativos, judiciales y administrativos tienen una naturaleza intrinseca que los caracteriza,
define y distingue unos de otros.'™

El #taliano Biscaretti realiza un estudio de !a naturaleza juridica de las funciones
estatales, equiparando su concepto al de porestades prblicas;, al respecto, nos refiere lo
siguiente: “Se conocen como potestades publicas las que caen dentro de la amplia potestod
de gobierno del Estado (subdivisibles, a su vez, en diversas secciones menores), o aguellas
propias de los sujetos auxiliares del mismo Estado y complementarias de las potestades
estatales, asi como las que aparecen de alguna manera relacionadas con las anteriores
{como la potestad de los ciudadanos de actuar ante los tribunales que provoca el ejercicio
de la potestad jurisdiccional del Estado). Se debe, ademds, subrayar como las potestades
publicas han de definirse como funciones, en cuanto que se ejercen no por un interés
propio, o exclusivamente propio, sino, mds bien, por interés ajeno, o, por fo menus,
objetivo fen interés de la colectividad humana, que es la misma base del Estado, o en
interés del mismo Estado o la tutela efectiva de la Ley en orden a la funcion jurisdiccional
penal). Y esto explica como, en cierto sentido, todas las funciones del Estado aparecen
libres y vinculadas al mismo tiempo: libres, porgue, consideradas en su conjunto,
encabezan la plena y entera potestad de gobierno soberana del Estado, y vinculodas,
porque, concreiamente, todp drganc estate] no puede rebasar los limites que le son
sefialados (y que constituyen su competencia) y debe ejercer las mismas funciones cuando
y con las modalidades que requieren los correspondientes intereses publicos que han de
tuielarse. No obstante, se suelen distinguir especificamente en libres y vinculadas,
considerando, en el segundo caso, los limites particulares y restringidos de naturaleza
generalmente interna que caracterizan algunas de ellas (eniendo en cuenta que también
cuando un crgano es provisto de poder discrecional jamds éste se identifica con el arbitrio,
Ya que es necesario que el organo cumpla siempre una cuidadosa y preventiva estimacion
de aquellos intereses para cuya defensa y logro debe ejercerse el mismo poder). " '

' Cfr. la cita hecha por Andrés Serra Rojas, op. cil., pigina 327,
'™ Cfr. a Roberto Rics Elizondo, op. cit., piginas 303 - 304.
1% Paolo Biscaretti di Ruffia, op. cit., piginas 103 -104
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En opinion de Biscaretti, deben ser tres los criterios que sirvan para clasificar las
funciones del Estado, considerando como tales los siguientes:

I} La clasificacion material u objetiva se refiere al contenido de la actividad
realizada en el desarrollo de las distintas Junciones, que, para el caso, suelen diferenciarse
en: legislativa, ejecutiva y jurisdiccional.

“1) La clasificacion orgdnica, o subjetiva, arranca del problema de la distribucion
de lay mencionadas funciones, entendidas en sentido material, entre los diversos érganos
(especialmente constitucionales) del Estado, o bien entre los diversos sujetos que estan en
su vériice (cuando excepcionalmente, el Estado, en su conjunio, no goza de personalidad
Juridica). Y el problema, dada la complejidad de las funciones, puede plantearse, en cierto
sentido, también en un Estado de Gobierno absoluto: ya que, ain enconirdndose en el
mismo vértice un sélo drgano constituciongl, no obstante, las diferentes funciones, por
necesidades prdcticas, deberdn desarrollarse por numerosos organos dependientes, aunque
sea deniro de los limites de la obediencia jerarquica. ™

"I} La clasificacicn formal se refiere a las diferentes formas adoptadas por los
actos realizados por los distintos poderes, y en buena parte se identifica con la orgdinica ya
que, normalmente, todo poder emana los propios actos con una Jorma tipica -
esencialmente: la ley formal para el legislativo (o la Ley constitucional para el
constituyente), el decreto para el ejecutivo y la sentencia para el judicial -, que suele
también revestir con aquellos realizados por él, pero que, dada su materia, corresponderdn
a la competencia de otro Poder. Asi, por ejemplo, el legisiativo aprueba el presupuesto del
Estado, o establece cambios en la circunscripeion de una provincia valiéndose de una ley
Jormal, y el ejecutivo emana bajo_forma de decreto sus provisiones normativas. Anddase a
esto que, por lo general, todos los actos emanados por un Poder, ademas de adoptar su
Jorma tipica, adquieren, al mismo tiempo, la eficacia propia de los actos formales del
mismo Poder (la llamada eficacia formal), satvo disposicion en contrario: ¥y asi, por
ejemplo, los diversos decretos y sentencias resultardn siempre subordinaday a la ley formal
(advirtiendo, ademds, que lo establecido por una sentencia Sfirme adgquiere cardcter
inmutable y es normalmente irrevocable).” "™

El maestro Biscaretti scfiala que la teoria de la division de poderes se ha mantenido
en la teoria politica en atencién a los que el lama “reparto de funciones” reparto que se
daria entre los diversos drganos del Estado y que obedece a criterios pricticos de
funcionamiento del mismo.

1% jdem., paginas 213 - 221.
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José Antonto Martinez de la Serna hace hincapi¢ en los dos criterios de clasificacion
de las funciones del Estado, formal y material, manifestando: “’El primer criterio formal o de
la fermalidad nos indica que todo acto de autoridad atiende siempre a la procedencia del
drgano, asi ejemplificativamente todo acto del Ejecutivo formalmente sera ejecutivo , todo
acto del Legislativo sera siempre formalmente legislativo y todo acto judicial formalmente
sera judicial.

El criterio material o de la materialidad atiende siempre a la esencia, sustancia,
naturaleza o materia misma del acto de autoridad. Por ejemplo, si el Ejecutivo expide un
reglamento que por ser éste general, abstracto e impersonal, tratase de una ley, entonces ese
acto de autoridad que cred ¢l reglamento es materialmente un acto legislativo alin cuando
formalmente sea Ejecutivo. Cuando la Corte - Poder Judicial -, expide su reglamento
interno, éste, desde el punto de vista material serd un acto legislativo y desde el punto de
vista formal sera un acto de autoridad judicial” '’ De esta manera, es posible apreciar la
igualdad que muchos autores establecen entre el concepto de funcion y la nocion de poder,
igualdad sobre la que debemos hacer ciertas precisiones. Es importante para nuestro estudio
hablar acerca de la divergencia que actualmenie existe entre poder y funcion, esta
divergencia se manifiesta en que, en los gobiernos de los Estados modernos, no existe,
debido a las multiples y diferentes atribuciones que tiene que realizarse al través del régimen
constitucional, una coincidencia entre la clasica division de poderes y la division o
distribucion de funciones establecidas ambas en las constituciones contemporineas, de tal
suerte que existen ocasiones en que un poder desarrolla funciones que, originariamente, no
debieran corresponderle, pero, sin embargo, las detenta en orden a lo establecido en la
Constitucion, lo cual podria explicarse a partir de la necesidad de establecer érganos fuertes
capaces de afrontar situaciones extremas, o quizés la necesidad de poseer un gobierno
dotado de drganos autosuficientes que, en virtud de esa carecteristica, formen el sistema de
contrapesos que puedan llegar a frenar la maguina gubernamental en su accion hacia el
particular; cualquiera de las dos hipétesis puede actualizarse atendiendo a los requerimientos
que tenga el gobierno, considerado como ente “separado” del Estado, y que le exijan una
respuesta ante alguna situacion limite.

De esta divergencia entre poder y funcion es la que, principalmente, hace
indispensable la instauracion de los criterios de diferenciacion de las funciones gubemativas
y la basqueda de la verdadera naturaleza intrinseca de los actos, disquisicion doctrinal que
quizis presente mas interés académico que practico en el actual estado de las relaciones
entre los diferentes ambitos de ejercicio de las funciones del gobiemo de un Estado, pero
que, sin embargo, puede acercarnos mas al funcionamiento de las corporaciones estatales
modemnas.

19T Cir. a José Antonio Martinez de 1a Scrna, op. cit., pagina 160.
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En vista de lo anterior, pasaremos al estudio somero de cada una de las funciones de Estado,
complementando lo referido con anterioridad. En opinion de Biscaretti, log caracieres de
cada una de las tres clasicas funciones estatales, equiparadas por € a la nocién de “poderes”,
son los siguientes:

“A) La funcion legislativa es aquella en la cual el Estado ‘establece las normas del
propio ordenamiento juridico’ (o sea, las llamadas leyes, tomando, por antonomasia, la
expresion en un sentido puramente material). Tales ‘normas Juridicas' se concretan en
‘prescripciones abstractas, innovadoras del derecho positivo vigente , que atribuyen a uno,
o0 a mas hechos, cardcter juridico determinado’. Como una especificacion particular de la
funcion legislativa (de la que no se diferencia salvo por la importancia fundamental de las
normas formuladas) se plantea, ademas, la funcion constituyente, con la cual el Estado
pone, o modifica, el propio ordenamiento supremo (mientras que suele hablarse, en sentido
propio, de una funcion de revision constitucional, solo cuando se ha introducido una
diferencia formal en la elaboracion de las normas correspandientes)

B) La funcion ejecutiva se extiende bastante mds alld de los que da a enlender su
denominacion, yva que no se cifie a abarcar las diversas actividades realizadas para
ejecutar las leyes, sino también, y mds especificamente, imdica toda “la compleja y
multiforme accion desarrollada, sin interrupciones, por el Estado para alcanzar los
propios fines inmediatos y concretos'. Mds bien puede observarse que tales actividades
deben moverse dentro de limites sefialados por las normas juridicas emunadas para el
despliegue de la funcion legislativa y debe mirar al logro de fines , que tienen, igualmente,
en la Ley, alguna determinacion, ya especifica o solo genérica (v la mencionada
denominacion es, por tamto, adoptada aqui no ya para una efectiva respuesia
terminoligica, sino sélo en homenaje al uso mas comin). La funcion ejecutiva debe,
ademds, distinguirse en: a) una funcion administrativa {con la cual el FEstado dirige, a
cada momento, y anima los innumerables y pequefios mecanismos de su organizacion), y b)
una funcion politica o de gobierno (la cual se explica por medio de los llamados actos
politicos, con los cuales los organos estatales realizan las medidas de importancia mds
vital para la actividad interna y externa del mismo Estado, como: nombramiento de
miembros del Gobierno, convocatoria y disolucion de las Asambleas legislativas, mociones
parlamentarias de confianza y desconfianza, estipulacion de tratdos internacionales,
declaraciones de guerra, etc.). Y en tal funcion de gobierno, debe encajarse la fijacion de
la orientacion politica: que lega a repercutir, mediante la determinacién de los fines
iltimos y generales, sobre toda la multiforme  actividad de los organos estaiales,
orientados, de tal modo, unilateralmente hacia la concreia realizacion armomica de un
particular programa politico.
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() La funcion jurisdicciondl, en fin, indica ‘la actividad del Estado encaminada a
comprobar y hacer valer concretamente, en los casos particulares, el ordenamiento
Juridico estatal’. Y el Estado, a través de su solicitada intervencion objetiva (que se realiza
especialmente, aungque no tnicamente, mediante un procedimiento apropiado que se
denomina proceso), tutela, al mismo tiempo, los intereses, que, aun siendo protegidos por
normas de derecho objetivo, han quedado insatisfechos, sea porgque hay incertidumbre
sobre los términos de la norma que debiera tutelarios, sea porque esta ilftima, aun siendop
desconocida por todos en su exacto valor, ha sido incumplida en el caso supuesto.” '**

Et mismo Biscaretti hace una critica de la division de poderes respecto al esquema
tradicional de funciones del Estado, diciendo: “'4 menudo, en el pasado y hace poco, se ha
discutido vivamente la exactitud de la triparticion hasta aqui expuesta. Asi, por ejemplo:
1) se ha pretendido anular una de las tres categorias indicadas, encajando la funcion
Jurisdiccional en la ejecutiva (considerando la primera solo como un modo particular de
seguir las leyes: por ejemplo, Laband, Triepel);  2) se han consideradp, ademds, las res
Junciones tradicionales solo como momentos sucesivos de un proceso inico v continuo de
Jormacion derivada del derecho (en el cual, respecto a la norma superior, toda creacion de
rormas sucesivas representa un acto de ejecucion, desplegdndose de formas mds
abstracias a otras cada ver mas concretas: por ¢jemplo, Kelsen y la escuela de Viena): 3)
se ha intentado, en cambio, a veces crear una cuarta Juncion de gobierno (que se
diferencia intrinsecamente de la ejecucion autentica en la medida que reasume en si loy
aclos mds significativos de las tres funciones - por ejemplo, Lessona, Cereti, Sandulli,
Virga -, mientras que parece mads bien que ésta seqa, mds simplemente, con bastante
Srecuencia, desarrollada también por drganos que no pertenecen al Poder ejecutiva); 4}
Jinalmente, se ha configurado una contrapusicicn mds simple y diferente entre ung SJuncion
primaria y ofra secundaria o derivada (comprendiendo en la primera o Juncién de
gobierno y la legislativa. y en Ia segunda la funcion administrativa y jurisdiccional - por
ejemplo, Burdeau -, pero con criterios sistemdticos diferenciadores que no parecen
satisfactorios), etc. Parece, no obstante, que la cldsica clasificacion tripartita expuesia
puede todavia afrontar dignamente cualguier critica, aunque sea rigurosa, encaminada
tanto a restringir el mimero de sus términos como a aumentarlos o variar Su consistencia.
Lstd claro, ademds, que la clasificacion enunciada presenta valor universal: en cuanio
también es un Fstado de Gobierno absoluto, en donde todas las funciones estatales
corresponden al tinico érgano constitucional, sin embargo, se podrdn diferenciar siempre
conceptualmente, en orden a su contenido material, de la manera ya indicada, " '

Para el maestro Fraga, la diferenciacion de las funciones radica dnicamente en las
criterios tradicionales de clasificacion de las funciones gubernamentales; de esta marnera; el
nos dice;

'* Paclo Biscaretti di Ruflia, op. cit., pdginas 213 - 215.
' jdem., phginas 215 - 216.
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“La funcion legislativa, desde el punto de vista formal, es la actividad que el
Estado realiza por comducto de los organos que de acuerdo con el régimen constitucional
Sorman el Poder Legisiativo.” "

Esta funcién también puede apreciarse desde el punto de vista material u objetivo y,
considerada de esta manera, la funcion legislativa se caracteriza “por la naturaleza
intrinseca del acto en el cual se concreta y exterioriza: la Ley.” 'V

Respecto a la funcién junisdiccional y considerada desde el punto de vista formal
. -estd constituida por la actividad del Poder que normalmente, dentro del régimen
constitucional, estd encargado de los actos judiciales, es decir, por el Poder Judicial, ” '™
“Como funcicn considerada materialmente, algunos autores expresan la denominan
Juncion jurisdiccional, por creer que la expresion ‘judicial’ solo evoca el organo que la
realiza, debiendo, por lo tanto, reservarla para cuando se haga alusion a su aspecto
JSormal” " | El maestro sefiala que la naturaleza intrinseca del acto judicial se encuentra en

aquel acto que la caracteriza y exterioriza, esto es, la sentencia.

Respecto de la funcién administrativa, Fraga nos dice: “Con el criterio formal, la
Juncion administrativa se define como la actividad del Esiado realizada por medio del
Poder Ejecutive.” '**

Tratindose de la funcion administrativa en sentido material, muchas son las
opiniones que se han vertido al respecto, de entre las cuales citaremos algunas relevantes. Se
han agrupade los doctrinarios que emiten tales opiniones en derredor de ciertas corrientes de
opinién, de tal forma que tenemos, por ejemplo, a quienes definen a la funcion administrativa
en relacion directa con la realizacion de la finalidad estatal cuya consecucion se requiere,
esto es, consideran la funcién administrativa del gobierno del Estado en relacién con el fin
que persigue. A esta corriente se ha adherido Barthélemy, quien considera que la funcién
administrativa como aquella actividad desarrollada por el poder Ejecutivo tendiente a la
ejecucion de la Ley. '

Respecto a este término de “ejecucion”, Fraga refiere dos acepciones técnicas de
este vocablo, sefialando que “o se guiere indicar que la actividad se encuentra avtorizada
por una disposicion legal, o bien se entiende por tal ejecucion la actividad necesaria para
dar efectividad o realizacion prdctica de la norma legislativa,” '

"' Gabino Fraga, op. cil., pégina 37,

" jdem,, pdgina 41.

"2 fdem., pigina 46.

"3 idem., péginas 46 - 47.

" jdem_, pagina 53.

"% Cir. 1a cita becha por Gabino Fraga, op. ciL., pigina 54,
"' Gabino Fraga, op. cil., pigina 54.
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Hauriou es otro de los doctrinarios que se adhiere a la corriente que considera la
funcion administrativa conforme al fin que persigue, al sefialar que ésta “tiene por objeio
manejar los asuntos corrientes del publico, en lo que atafte a la ejecucion de lax leyes de
derecho piblico y a la satisfaccion de los intereses generales, haciendo lodo esto por
medios de policia y por la organizacion de servicios publicos, en los limites de los fines del
poder pithlico que ha asumidp la empresa de la gestion administrativa.” ' En esta misma
linea de opinion se encuentra Otte Mayer que considera que “la administracion es la

" actividad del Fstado para la organizacion de sus fines y bajo un orden juridico.” "

Refiere Jellinek, respecto de la funcion administrativa, que “las funciones materiales
resultan de la relacion existente entre la actividad del Estado y los fines del Estado. En
razon del fin juridico del Fstado, una parte de su actividad tiende al establecimiento y a la
proteccion del derecho; esta parte de su actividad se separa de las ofras funciones que
tienen por fin afirmar Ia fuerza del Estado v favorecer la civilizacion . . . la administracion
realiza tareas concretas obedeciendo al impulso dado por las reglas juridicas.” "'

Otro de los criterios de los anteriormente referidos es ¢l de considerar a fa funcion
administrativa en relacion con la actilyd especial o determinada preferente que adoptz el
Estado en su realizacion. Tal es la corriente a Iz que se adhiere Laband al indicar que “fa
administracion publica es la accidn del Fstado” ', contraponiéndola, como sefiala Fraga,
al elemente volitivo del Estado, representado por la legislacién y por el pensamiento del
Estado, corporeizado en la funcion jurisdiccional. "'

Una tercera corriente de opinidn sefiala que lo que caracteriza a la funcién
administrativa es ser una funcion que se distingue de cualquiera otra por los diversos efectos
juridicos que son producidos como consecuencia de su actividad. Dentro de los que se
afilian a esta tendencia esta Leon Duguit, quien sefiala que el aclo - regla forma o
contenido de la funcién legistativa; el acto subjetivo y el acto condicion, de la funcién
administrativa y la funcién jurisdiccional se distingue por la compleja naturaleza del acto
que 1a exterioriza y caracteriza y que consiste en “ef acto de orden juridico hecho por un
agente piblico, como consecuencia logica de la comprobacion que ha hecho de que ha
habido ¢ no violacion del derecho objetivo o ataque a una situacion objetiva o a una
situacion subjetivo.” "2 Esta tesis de! maestro francés no necesariamente explica la
naturaleza intrinseca de la funcion administrativa, refiriéndose necesaria y finalmente, como
sefiala Fraga, a la nocidn dei fin para resolver su ecuacion tedrico - juridica,

17 ) o cit. por Gabino Fraga, idem., pdgina 56.
8 |oc cit. por Gabino Fraga, idem., pagina 57,
% ac cit. por Gabino Fraga, idem., pégina 58,
'% Loc cit. por Gabino Fraga, ibidem.

2 fr. a Gabrino Fraga, op. cit., pagina 58.

12} ¢ cit, por Gabino Fraga, idem.. pagina 59.
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Bonnard y Jéze también plantean sus tesis alrededor de la funcion administrativa,
siendo de destacarse la del primero de los nombrados, en atencion a que considera que las
funciones legisiativa y administrativa comparten, como caricter comin, el de ser actividades
encaminadas hacia la elaboracion y realizacion del orden juridico existente en un Estado
como consecuenicia del orden constitucional preestablecido, incluyendo los actos legislativos
a los actos - regla y los actos administrativos a los actos condicion y los actos subjetivos.
Como nota interesante sobre esta tesis, Bonnard considera “anormal” a la funcion
jurisdiccional, ya que es una consecuencia de la situaciones anormales - contenciosas que se
dan en los casos particulares y que son motivo de las resoluciones del poder Judicial '®
Podemos apreciar que, respecto a las funciones del estado, la mayor parte de los autores
cotnciden en que la teoria que las explica de acuerdo a su participacion en la consecucion de
los fines del Estado es la que mejor soluciona el problema de la naturaleza intrinseca de la
funcion, ya que l2 mayoria de ellos se refiere a clla de una forma u otra, por lo cual,
debemos considerar la teoria del fin como la mas idonea para ser aplicada a las funciones del
estado o, por lo menos, a la funcién administrativa, la cual es, quizis, la mas compleja de las
funciones del Estado.

2.1.6 E! acto de gobiemo: diversas modalidades de actuacion del gobierno del
Estado.

En opinidén del maestro Rios Elizondo ', los actos juridicos provenientes de los
drganos del gobiemo de un Estado deben considerarse como actos de gobierno, actos que,
de acuerdo a su naturaleza, serin considerados actos legislativos, actos jurisdiccionales,
actos administrativos y actos politicos o propiamente de gobierno, clasificacion que, dada
su precision y especificidad, adoptaremos como complemento para la explicacion det
régimen de las funciones gubernamentales. En torno a la cuestién de lo que el autor en cita
Hlama “acto de gobierno”, comenta él mismo lo siguiente: “Es natural que en un régimen de
derecho se suponga que los actos del Estado - persona moral - sean ‘actos juridicos’, es
decir, manifestaciones de voluntad ajustadas a la constitucion, directa o indirectamente, y
por ello significan el ¢jercicio de un poder legal. Como toda expresion volitiva, el acto
Jjuridico involucra una finalidad que no es otra que la de producir un efecto Juridico, bien
sea al crear una situacion juridica, invistiendo a una persona con esta situacion (status) o
legalizando una situacion juridica preexistente. También debe considerarse que en todo
acto del Estado se encuentra inmerso otro fin que adguiere un cardcter axiologico, en
tanto que, en tiltima instancia, procura el bien comin en su mds amplio y cabal sentido
social. La suma de estos actos constituye lo que la doctring ha dade en lamar ‘la
actividad del Estado’.” '

1B Cfr. Ia cita bocha por Gabino Fraga, idem., pigina 60.
¥ Cfe.a Roberto Rios Elizondo, op. cil., PAginas 299 y signientes.
125 jdem, pagina 299.
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Este acto de gobierno se traducir en la actuacion de las diversas competencias del
gobiemo del Estado, equiparando cada una de esas competencias a cada uno de los
componentes de la triada tradicional de poderes gubernamentales, dando comio resultado un
desglosamiento sistematico de cada una de las finciones atribuidas a los diversos drganos
del gobiemo: el resultado se expresa en la final exposicion de tres tipos de actos
gubernamentales, esto es, actos legislativos, actos jurisdiccionales ¥ actos administrativos,
afiadiéndose un nuevo clemento, fiincidn compartida por los tres poderes, que seria el acto
politico o propiamente de gobierno.

Al hablar de acto de gobiemo, debemos aclarar qué es lo que debe entenderse por
“gobierno”; al respecto, Maurice Duverger apunta tres sentidos del término, a saber; “/°,
puede designar el conjunto de organos politicos del Estado, incluyendo al Parlamento: 7°.
puede designar un érgano de gobierno particular, que corresponde a la nocion de poder
efecutivo en la teoria liberal en oposicion al Parlamento, que encarna al poder
Legislativo; 3°. también puede designar solo un elemento de este fjecutivo,  al
ministerio o gabinete ministerial, por oposicion al Jefe del Estado.” ', para Adolfo
Posadas, “el gobierno es la suma organizada de representantes del Fstadop, " '

2.1.7 Modalidades que adopta la division del poder det gobierno del Estado.

Al hablar de alguna cuestion y sugerir sus diversas modalidades, nos remite
inmediatamente al concepto de multiformidad o diversidad de criterios para contemplar el
mismo fenomeno y, en este sentido, la institucion que tenemos bajo el cristal no escapa de
tal consideracion, ya que debemos considerar tales modalidades como formas de expresion
de nuestra teoria y,. como tales, nos correspondera el estudiarlas,

El problema planteado al estudiar lo concerniente al poder soberano despejo las
dudas sobre el tema de si era posible o factible dividir el poder del Estado y, apoyados en la
exploracion realizada en las opiniones doctrinales ¥y, sunado a nuestro propio criterio,
llegamos a la conclusién de que existe unidad en el poder del Estado y de que este poder no
puede ni debe dividirse, ya que el poder del Estado es y debe ser una unidad de accion que
confluya en el mismo sentido y encamine sus esfuerzos en igual trayectoria, con el objeto de
realizar los fines del Estado; es por lo anterior que no podemos hablar vilidamente de
“division” del poder publico sin hacer las precisiones técnicas necesarias que nos lleven a
comprender las diversas formas o modos en que se da la institucion que tradicionalmente se
ha caracterizado de tal manera,

" Maurice Duverger, op. cit., pagina 179.
'! Loc cil. por Efrain Poto Bernal, op. cil., pigina 211.
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Diversos autores han examinado el tema terminologico y gramatical de expresiones
como “division de poderes”, “separacion de poderes™, “poderes”, esta ultima como alusién a
la nocion de poder manejada respecto a estos temas. Como ya habiamos advertido con
anterioridad, la técnica juridica exige que se distingan tales conceptos, pues no son ni deben
ser equivalentes. En el habla cotidiana o en lenguaje comiin, la equiparacion de tales
témminos puede ser tolerada en razon de evitar la monotonia en la denominacion de la
institucion que nos ocupa, al nombrarla reiteradamente, como ha sido €l caso de la presente
investigacion, en apego a una corvecta y pura técnica juridica, tales locuciones deben ser
consideradas como “modalidades” de una misma tesis doctrinal, aquella que postula la no
concentracion de todas las facultades de gobierno en un sélo érgano directivo y que Burgoa
considera debe denominarse como “Teoria de la separacion de los drganos del poder
piiblico o poder del Estado.” '™

De esta manera, no es ya factible asumir la division de poderes como fue concebida
por Locke y Montesquieu, porque, sencillamente, las estructuras de los Estados y de sus
gobiernos han cambiado radicalmente y las necesidades politicas y sociales son otras. Tal es
el criterio del maestro Rios Elizondo al hablar de la diferencia técnica - juridica existente
entre “division” y “separacion™ de poderes. '™

Es por lo anterior que debe considerarse que la division del poder piblico es una
figura tedrica, una tesis doctrinal que, al momento de aplicarse a la realidad politica de los
Estados, debe ser considerada dentro de ciertas consideraciones previas para no fracasar en
su transito al mundo fisico de la dindmica estatal, razén por la cual tal tesis se atempera o se
transforma, para dar lugar a nuevas modalidades.

Estas modalidades que adopta la division o separacién de poderes pueden referirse a
varios aspecios de la misma, podemos encontrar modalidades en su aplicacion, en su
concepcion, en su regulacion, en la forma en que es instiuida en el texto constitucional y en
la manera en que es reinterpretada para su puesta en practica. De esta manera, haremos
algunos comentarios respecto a estos puntos especificos.

La tesis de division de poderes se ha manifestado en muy diversas maneras,
dependiendo las diferentes formas de gobiemo o de estado dentro de las cuales ha sido
aplicada, encontrindonos con que ha sido aplicada no sélo en los estados con gobiernos
republicanos, democraticos, representativos y, resumidamente, “liberales modemos de
Derecho™ como los nombra extensamente Biscaretti, sino en gobiemos mondrquicos,
centralistas e inclusive, en gobiemos populares socialistas como el Chino o el extinto
soviético. Sobre estos dos altimos puntos, podriamos referirnos, a guisa de ejemplo, a la

'¥ Ignacio Burgoa Orihuela, op, cit., pagina 582.
'* Cfr. a Roberto Rios Elizando, op. cil., pigina 236 y sigiientes.
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Constitucion de la Repablica Popular China, que en opinion del referido Biscaretti, admite la
division de poderes al presentar una cierta diferenciacion entre el legislativo y el ejecutivo,
siendo el Presidente de la Republica el jefe de éste tltimo poder. Sun - Yat - Sen proclamé,
en dos de las Constituciones chinas del Kuomintang, las de 1931 y 1946, el principio de los
cinco poderes, adicionando a la triada tradicional dos poderes mas, denominados poder de
control (el cual controlaba la actividad de los organos estatales al través de mecanismos
administrativo - financieros) y poder de examen (para el ingreso de personal a los érganos
administrativos).*°

De la Constitucion de la Union de Republicas Socialistas Soviéticas (U.R.S.S.) y del
estatuto det Partido Comunista de la Union Soviética (P.C.U.S.) parece desprenderse que el
Estado Soviético abandono la teoria de division de poderes, para ceder paso ante nuevas
teorias que establecian sistemas de control del pueblo sobre sus gobiernos; sin embargo, en
cl tltimo lustro de existencia de Ja Unién y en cuanto a su funcionamiento interno fictico, el
gobierno de la U.R.S.S. se articulaba por medio de la separacién de facultades entre los
diversos 6rganos del Estado, al estilo tradicional de occidente, dandose el gjercicio del poder
Legislativo a los soviets, el ¢jercicio del ejecutivo residia en el Presidente del P.C.U.S. y en
el Primer Ministro o Premier y, finalmente, el poder judicial quedaba apendicitado al poder
Ejecutivo; de esta manera se termind, por lo menos en la realidad sociclogica, con el sistema
que venia dandose, en ef cual existia un ente que, en cada competencia, reunia en si mismo
todos los poderes (“todo el poder a los soviets”). Evidentemente, el sistema gubernativo
soviético y, en general, los sistemas de gobierno de los paises socizlistas, era mucho mis
complejo que lo anteriormente explicado, pero en atencion al tipo de trabajo que nos ocupa,
no podemos extendemos aqui en este tema que no incumbe directamente a nuestra
investigacion: sélo queda referir lo anterior como una de las modalidades adoptadas por la
division de poderes. Dentro de estas modalidades, como hemos podido apreciar, se pueden
dar un gran nimero de combinaciones y recombinaciones sucesivas que dan pié a nuevas
formas de convivencia en el Ambito de las estructuras juridicas existentes. De esta forma,
procederemos al estudio de tres de las mis importantes modalidades que ha adoptado la
tesis de division de poderes a lo largo de su trayectoria histérico - politica - juridica, en
cuanto a su concepcion tedrica y en relacidn estrecha con lo referido en el capitulo anterior.

2.1.7.1 Division del poder del Estado,

Basicamente, esta es la multireferida teoria de Locke - Montesquieu, la cual fue
adoptada por la constitucion norteamericana de 1787 y plasmada en la celebérrima
Declaracion de Derechos del hombre y del ciudadano, promulgada en Francia en pleno
estupor revolucionario. Esta teoriz, que ya hemos anslizado someramente en punios

"*Sobre ol panticular, cfr. a Biscaretti di Ruffia, op. cit, paginas 218 - 219.
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precedentes™', proponia, en concordancia con las circunstancias especificas que
correspondieron al momento histérico en que los autores postularon sus tesis, una division,
una fragmentacion del poder concentrado en la persona y en las atribuciones del monarca
reinante en cada uno de ios Estados a los que pertenecieron tanto Locke, inglés, como
Montesquieu, francés. El despotismo y la concentracion de todas las atribuciones
gubernamentales en la persona del rey (al cual se llamaba, sin temor a errar, “soberanc”),
necesitaron, para su derrocamiento, de una ideologia, sustentada por la pujante clase
burguesa que se encontraba en pugna con el sistema politico imperante; a ese requerimiento
ideolégico respondieron los tedricos Locke y Montesquieu.

Al respecto comenta Biscaretti. “La feoria de la division de poderes tuve un éxito
extraordinario, debido a su simple y clara formulacion, y fue acogida por los
constituyentes revolucionarios de Norteamérica, en [787, y de Francia, en 1789-91.
Mientras que, en efecto, la Constitucion Federal de los Estados Unidos reprodujo con
fidelidad en su articulado esta triparticion (v la ciencia de derecho publico de aquella
nacion desarrollo, en armonia con los mismos principios, su cldsica doctrina de los ‘cheks
and balances’, o sea, de los ‘frenos y comtrapesos’), en la Declaracion de Derechos
francesa de 1789, en el articulo 16, se enuncio, un poco enfdticamente, que todo Estado
que no acogiese en su ordenamiento ln garantia de los derechos individuales y el principio
de la division de los poderes careceria de Constitucion (queriendo, mds exactamente,
significar que los presupuestos indicados resultan indispensables para todo Gobierno
basado en el consentimiento de los civdadarnos libres).” '

Esta tesis, de manera sintética, resulta ser la atribucion de una parte dei poder del
Estado a cada uno de tres distintos 6rganos o conjunios de drganos, denominados poderes;,
cada una de estas partes de poder se identifica con las mas importantes atribuciones del
Estado: la resultante es que la soberania estatal queda fraccionada en tantas partes como
poderes existan, quedando este poder soberano fragmentado y dislocado, ya que no existira
unidad en la accién estatal dada la convergencia de atribuciones en la realizacion de actos
concretos encomendados al gobiemno nacional y la imposibilidad de correlacionar tales
atribuciones; caracteristica sobresaliente de este sistema es que tal division de atribuciones es
inflexible y no permite la colaboracién de los poderes, en estricto apego a las circunstancias
especiales que se daban en el momento en que fue posiwlada y que requerian de tal
mecanismo, con el fin de que, en palabras de Montesquieu, le pouvoir arréte le pouvoir.

'3 vid supra, capitulo |, tema 1.3
132 paglo Biscaretti di Ruffia, op. cil., pigina 217.
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Esta modalidad de fragmentar ¢l poder del Estado {que para algunos autores resulta
ser Unico, unitario y unidireccional) no fue muy bien acogida ain desde el siglo XVIII, ya
que ain el mismo Montesquieu vivio para ver las acres criticas hechas a algunos de sus
postulados, debidos a las consecuencias que su sistema atraia sobre €l poderio del Estado.
Como ya se menciond'>’, ni Bentham ni Rousseau la admitieron y estas criticas llegan hasta
nuestra época en lo que toca a la aplicacion que de la tesis Locke - Montesquieu se hace atn
en el sistema de gobiemo de los Estados Unidos de América. "™ Es por lo anterior que falla
la teoria montesquieuana de division de poderes Y es por lo que tal tesis ha sido descartada o
tan profunda y acremente criticada y posteriormente abandonada, por lo que las tesis que
proponen la separacion de las funciones de gobierno del Estado han tenido que optar por
nuevas modalidades para explicar y proponer las formas de gjercicio del poderio
gubermnamental.

2.1.7.2 Division de las funciones del Estado.

La modalidad de dividir las funciones del Estado es, virtualmente, la forma mas
comin en que se practica la division o separacién de poderes, atribuyendo a cada uno de los
conjuntos de Grganos pubernamentales, denominades poderes, un determinado grupo de
funciones, a efecto de ejercerlas separadamente entre si, cada uno en su ambito, creandose
un sistema de competencias para cada uno de los poderes, comiinmente tres, desde el siglo
XVIII,

A diferencia de la modalidad referida en el punto anterior, ésta se distingue de
aquella por proponer la division de las funciones del gobiemo del Estado, funciones que,
como hemos visto antes, corresponden a las diversas atribuciones que el Estado detenta
como manifestaciones juridicas de su calidad de soberano; en esta modalidad no se persigue
la division del poder soberano en fracciones, sino lo que se pretende dividir es el ciimulo de
funciones estatales, asignando cada una de las partes resultantes a un determinado “poder”.

En virtud de tal division de funciones, cada organo de gobierno recibe un conjunto
de prerrogativas legales que puede realizar o debe cumplir, dentro del cual debe realizar las
actividades que les son propias sin poder salirse de ese marco de referencia, ya que, en caso
de hacerlo, se estard transgrediendo el principio de funcionamiento en poderes vy,
concomitantemente, se podrian transgredir los derechos de particulares.

" Vid supra, capitulo 1, tema 1.4
'* Sobre lo relacionado en csta pirrafo, vid supra, vid supra, capitulo L, tema 1.3.
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Una nota caracteristica de ésta modatidad puede ser la no invasion de funciones de
un Organo o de un poder a otro, de tal forma que s un érgano tiene asignada legalmente
alguna funcién gubernamental, ningin otro poder puede realizar funciones iguales o
semejantes, ain cuando en su ambito de competencia se presentare algiin supuesto que
actualizare la hipatesis de aplicacion de funciones que corresponden, por efecto de la Ley, a
otro poder: esto es, no existe la cooperacion de poderes ni la multiaplicacion de funciones;
sistema en el que debe existir una clasificacion rigida de las prerrogativas que comesponden
a cada organo o conjunto de érganos o poderes.

La mayor parte de las constituciones pactadas u otorgadas durante la segunda mitad
del siglo XIX consagraron en sus partes orginicas esta modalidad de 1a tesis de divisién o
separacion de poderes, el cual se considera una atemperacion, una forma menos drastica de
explicar, de aplicar y de considerar la tesis de Locke - Montesquieu.

En numerosas ocasiones, al explicar esta modalidad de la institucion que estudiamos,
nos encontraremos con que la nota caracteristica de tal sistema es el grado de interaccion o
colaboracién que exista entre los diversos poderes, principalmente entre el ejecutivo y el
legislativo, dindose variadas combinaciones alotropicas de la modalidad original; asi,
muchos autores consideran que la diferencia existente entre los sistemas parlamentario y
presidencial es precisamente de grado de colaboracién, de acercamiento o alejamiento o uno
y otro caso, entre el poder Legislativo y el Ejecutivo, respectivamente; esta sera una
cuestion que deslindaremos mas adelante, ya que ahora sélo cabe mencionar tales diferencias
y consideraciones como una manera de considerar la modalidad que nos ocupa.

Considerados como formas de ser de esta modalidad, el parlamentarismo se
caracteriza por la estrecha relacidn que existe entre los érganos que ejercen primordialmente
facultades legislativas y aguellos que ejercen prieritariamente facultades ejecutivas, de
acuerdo a la distribucion de funciones realizada por la Ley, estrechez que se presenta en
tanto que el Primer Ministro como los miembros del gabinete son integrantes todos de las
Camaras que conforman el Parlamento, depositario éste principalmente de las facultades
legislativas del gobierno estatal. Lo concemiente al sistema parlamentario sera analizado
brevemente en el tema correspondiente,

Para la maestra Aurora Amnaiz, la caracteristica distintiva de este sistema es la de
frenar los abusos de poder de las autoridades gubernamentales; sobre el particular nos
dice: “La division de _funciones del Estado ha variado entre division tripartita y bipartita.
La primera division nos la dio Aristoteles en su Politica (asamblea, magistrados y
tribunales, Libro V1. cap. X1). Cuando aparece el dualismo entre Estado e individuo, en
Roma, Polibio y Cicercn nos hablan de la division de funciones, no como actividad del
Estado (Aristételes), sino como un freno a la tendencia al abuso del poder. En Grecia no
pudo haber division de funciones como un freno al abuso del poder porque no existio
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el referido dualismo. En la polis imperd la democracia directa v al ser los gobernanies los
mismos gobernados, no se podia hablar de ‘abuso de poder’. Por primera vez en Roma con
los doctrinarios Polibio (204 - 122 a. de C,) y Ciceron (104 - 43 a. de () aparece el
Estado con una division de funciones para frenar la tendencia al abuso del poder de las
autoridades. Recordemos que Bodino organiza el Estado y las funciones del mismo
teniendo en cuenta no la actividad del Estado ni la tendencia al abuso del poder de la
autoridad, para cuyo freno se dividen las funciones, sino como un derecho soberano o de
majestus. Las diversas funciones delegadas por el soberano estdn hechas por transmision
de autoridad, pero no de soberania, pues esta es indelegable. Pero Marsilio de Padua. en
su defensor pacis {defensor de la paz), organiza el Estado en relacion con sus Junciones,
legislativa y ejecutiva, para evitar el abuso de poder. Y por primera vez Tomas Hobbes en
su Leviaidn organiza el Estado por los fines; los del soberano estdn supeditados a los del
Estado (en este autor, los fines del Estado consisten en la seguridad y la paz del individuo
o de los particulares). En el siglo XVIIl Locke nos da una division tripartita de lay
Junciones del Estado, en legislativa. ejfecutiva y federal. Pero no hace la division ni por los
Jines ni por la soberania, ni por la actividad del Estado, sino teniendo en cuenta la
necesidad de frenar el abuso del Poder. En aquellos tiempos llega a Londres un Jrancés
Hamado Montesquieu, autor de El espiritu de las leyes; se compenetra con la teoria del
constitucionalismo inglés, que sistematiza y divuiga en sus escritos politicos y aparece
como ¢l innovador de la divisién de poderes. Ya en el siglo XIX empiezan a surgir las
monarquias constitucionales. Advienen en Europa las grandes republicas centralistas y
unitarias como formas simples de Estadv. En estas divisiones que a través de la historia se
van organizando, predomina el concepto de Locke y el de Montesquien. '

Como podemos apreciar, el sistema de divisidon de funciones se encuenira
intimamente ligado a las teorias de division de poderes, a tal grado que hay autores que no
hacen distingo entre uno y otras; es claro que el estudio de las funciones del gobierno del
Estado que realizamos anteriormente es fundamental para estos y posteriores temas. Al
margen de esto ultimo, observamos que todo sistema de division en poderes implica, en
alguna manera, una division pura y simple de funciones, lo que varia es la forma en que tal
sistema se aplica o la forma en que s regula, tal y como veretmos en nuestro siguiente tema.

' Amaiz Amigp, Aurora. “El Estado y sus fundamentos institucionales”. Editorig) ‘Frillas, México, 1995.
Pigina 291,
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2.1.7.3 Division de funciones para el ejercicio del poder del Gobierno del Estado.

Este es uno de los sistemas de aplicacion mas modernos que encontramos como
modalidad de la tesis de separacion o division de poderes y es el sistema que encontramos en
la Constituctén politica de nuestro pais y en razon del cual, expresamente se sefiala que se
divide el poder gubernamental exclusivamente para su gjercicio, en atencion al principio de
unidad de poder estatal y a la adjudicacion de su titularidad al pueblo mexicano.

En otros ambitos diferentes al de nuestro pais, diversas naciones han adoptado el
sistema escogido por el constituyente de Querétaro para el funcionamiento de los 6rganos
estatales, agrupando a estos en “poderes”, cada uno, titular primordial de sendas funciones
gubernamentales, consideradas estas en la forma tradicional, esto ¢s, por una lado la funcién
legislativa, por otro la ejecutiva y, separadamente, la funcion jurisdiccional; la notacion
caracteristica de esta modalidad es que los drganos no poseen fraccion alguna de poder
estatal, sino que cada “poder” representa finicamente al 6rgano o al conjunto de 6rganos que
ejerce, con las atribuciones legales concedidas, las facultades inherentes a la funcién
determinada. Este sistema de “separar” o “dividir” el poder soberano (inicamente respecto a
su gjercicio, implica, por una parte, la conservacion de la unidad del poder estatal, esto es,
no se fragmentara dicho poder para dotar a cada drgano de una parte especifica del mismo
para cumplir con las encomiendas legales que le sean propias; por otro lado, el
reconocimiento de la division del trabajo como principio rector de la actividad
gubernamental queda asegurado mediante este sistema; al mismo tiempo, se deslinda
perfectamente la cuestion acerca de la titularidad del poder del Estado, quedando
establecido que éste no pertenece al 6rgano o al conjunto de 6rganos, sino a otra entidad.

Con esta modalidad, versién mucho mas atemperada de la tesis Locke - Montesquieu
y concepeion mis acorde con la concepiualizacion contemporanea del Estado, permite et
ejercicio del poder al través de los drganos, “confinando™ a estos a su papel de drganos
constituidos y limitados por el marco de sus atribuciones especificas, cada una orientada al
cumplimiento de ciertos fines y al través de un cierto conjunto de funciones asignadas a cada
organo o a cada conjunto por €l ordenamiento juridico gubernamental integral; de igual
manera, esta modalidad permite que las diferentes funciones estatales sean ejercidas por los
diversos érganos, sin la rigidez establecida por otras modalidades, por lo que un drgano
ejecutivo puede ejercer faculiades materialmente judiciales o legislativas, asi como un
organo perteneciente al poder Legislativo puede poseer y ejercer funciones materialmente
administrativas, ejecutivas o judiciales, de igual modo que el poder Judicial puede poseer no
solo funciones jurisdiccionales, sino también funciones materialmente administrativas,
ejecutivas o legislativas, todo ello dentro de su marco legal de prerrogativas y atendiendo a
las caracteristicas basicas del sistema, '

136 cobre el tema de funciones del pobierno del Estado y criterio material de clasificacion de las funciones
gubernamentales, vid supra, tema 2.1.5.
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Sobre ia division de funciones, el argentino Dromi refiere lo siguiente;

“Los drganos del Estado ejercen y timlarizan las diversas funciones del poder, con

la inteligencia necesaria para hacerlo efectivo e impulsarlo. En otros términos, son los que
van a hacer funcionar el poder, manifestando su actividad ¥y su voluntad, Fs imposible
separar al Estado de sus dryganos por los que actiia y pone a descubierto el poder politico;
por elio se distingue entre ¢l organo juridico - institucional Y organo fisico - individuo que
ey la persona Hamada a ejercer la competencia del primero, manifestando su voluniad
organica en cuanto desempefia la competencia estatal. kI proposito fundamental del
constitucionalismo ha sido instrumentar en una ley suprema la desconcentracion de las
Junciones del poder y asignarle a diversos organos su ejercicio. El hecho de que estuvieran
divididos los poderes no era nuevo; si lo era el sentido de la division, que consiste en
disponer la adecuada detencion del poder con el poder. Los organos del Estado se reducen
a individuos fisicos y se procura que no sea la voluntad de uno solo el drbitro de todas las
deferminaciones estaiales, por aquel aforismo de Montesquien, de que ‘todo hombre que
tiene poder tiende al abuso de ese poder .

Historicamente, el proposito de la division de funciones ha sido evitar la
omnipotencia estatal y el abuso del poder, derivado de la concentracion de todas las
Junciones en un solo drgano. En efecto, la formacion de las asambleas de ancianos
{Estado judiv), la constitucion de la magistratura militar (Esparia), el sacerdocio de las
castas (la India), el senado, ln asamblea (en Atenas), el senade - consultor en el Imperio
Romano, las asambleay laicales o eclesidsticas ¥ los concilios en los estados germanos, las
cortes en algunas monarquias medievales (Castilla - Aragon), el Parlamento en Inglaterra,
elcétera, van sefialando una teoria de la distribucion del poder que la posterioridad
revolucionaria y liberal cristalizard normativamente, Hoy en dia se dice que el poder del
Estado es uno solo; lo que se divide no es el poder, sino que son sus funciones las que se
separan y distinguen. Lo esencial es la division de_funciones, la sola division en organos
110 es una auténtica garantia ni responde a la finalidad politica buscada para la defensa de
la libertad, de los gobernados, de los administrados. kI poder es uno, el hecho de su
supuesta particion no produce variaciones de sustancia, aunque es cierta y fluye la critica
que dice: si el Estado es uno y tiene un solo poder, decir que hay fres poderes,
¢ésignificaria decir que hay tres Estados? La respuesta, en verdad, se omite por obvias
razones.

Como dice Jean Dabin, la separacion consiste en que no todos los organos del Estado
ejerzan juntos, solidaria e indivisiblemente todas las funciones, sino que, por el contrario,
cada una o alguna de éstas sea ejercida por distintos titulares especializados.



Capitulo Segundo 104

El significado fundamental de la division es que, en principio, cada érgano estatal
tenga a su cargo una sola funcion especifica, aunque no se encuentre inhibido de concurrir
en el ejercicio de otras no especificas o interorganicas. No hace falta entender por virtud
de tal principio que haya enire los érganos una separacion o independencia terminante y
absoluta, ni tampoco que sus relaciones se reduzcan a un mero equilibrio de cardcter
mecdnico, a través de la llamada balanza Jde los poderes o sistemas de los pesos y
contrapesos [sic); ello estaria en contradiccion con la unidad viviente del Estado, la cual
no tolera fracturas ni interrupciones en su desarrollo. Las funciones del poder, lejos de
aparecer como actos inconexos, guardan enire si relaciones necesarias que les permiten
limitarse y complementarse mutuamente. Toda la actividad funcional del Estado es una
estructura unitaria superior, que refleja la unidad del poder estatal. El constitucionalismo
ha elevado el principio a la categoria de dogma, pues ya en el art. 16 de la Declaracion
Francesa de los Derechos del Hombre de agosto de 1789, se dice ‘toute société dans
laquclle la garantie des droits n'est pas assurée et la séparation des pouvoirs déterminée
n'a point de constitution’; por su parte, la Asamblea Constituyente del mismo aito, decia
que tenia que haber ires poderes separados ‘un pouvoir anigue finira necessairement par
dévorer tout. Deux se combattraient jusqu’a Uun aurait ecrasé 'autre. Mais trois se
maintiendraient dans un parfait equilibre. . .’ Esta formulacion tradicional,
instrumentada por el liberalismo, se materializa en estos tiempos como una simple
separacion de funciones, como reconocimiento de una técnica politica de division del
trabajo que tiene en la libertad el telos ideologico de su construccion. La Uamada division
de poderes es en realidad una distribucion de determinadas funciones estatales entre
diversos organos. El concepto poderes es errdneo, meramente figurativo, estd superado

por la realidad normativa y existencial, " ">

Este sistema quedara mayormente explicado cuando tratemos los temas especificos
del sistema gubemativo mexicano y al explicar las diferentes tesis doctrinales sobre la
division de poderes.

"' Dromi, José Roberto. “Instituciones de Derecho Administrative”. Scgunda reimpresién. Editorial Astrea,
Bucnos Aires, Argentina, 1983, Piginas 78 a 80.
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2.2 ANALISIS DE LAS DIVERSAS TESIS
DOCTRINALES SOBRE DIVISION DE
PODERES,

Como hemos visto anteriormente, el desarrolio conceptual de a tesis de division de
poderes estd aparejado al desamrolio y a la evolucion politica de {a humanidad, ya que el
absalutismo o las tendencias totalitarias son menos valoradas hoy por los pueblos (atin en
contra de la presién de grupos particulares o de camarillas politico - econémicas), por lo que
aquellas tesis de que de manera clara, racional y concordantemente con la realidad y las
circunstancias especificas de la era y del pucblo de que se trate, proponen la separacién o,
dicho de la manera tradicional, la “division™ en poderes del cuerpo del gobierno estatal, son
de particular importancia en el ideario juridico - sociologico de todos los paises del orbe.

La importancia de delimitar adecuadamente los alcances de las méas relevantes
propuestas doctrinales sobre la division o separacion de poderes radica en llegar a
comprender sin lugar a dudas Ia institucion que nos ocupa, en tanto que al comprender su
evolucion en el plano de las ideas y su aplicacion en el mundo de los hechos, estaremos en
aptitud de comprender mejor la aplicacion actual de tal tesis y, en consecuencia, entender el
ejercicio que de ella se hace en la practica politica de nuestro pais, en concordancia o en
oposicion a lo establecido en nuestro sistema juridico integral.

Como pudimos apreciar durante nuestra exposicion historica, la evolucion y
desarrollo de la doctrina de divisién o separacion de poderes se precipitd durante el periodo
caracterizado por la ilustracion francesa y por ser la era de las grandes revoluciones
burguesas, de tal forma que las propuestas de Locke y de Montesquieu, unidas por un filo
hilo ideoldgico e historiografico, han evolucionado notoriamente desde el siglo X Vil hasta
nuestros dias y mas ain, se han transformado para pasar a formar parte del “bagage”
politico de los Estadas contemporaneos, con todo y sus bemoles de cambio, por supuesto.

Para Lucas Verdi, son tres las interpretaciones posibles de los diversos sistemas de
los postulados de separacidn de poderes, a saber:

o La interpretacion presidencialista, o estricta, cuyo modelo es la Constitucion
norteamericana de 1787.

* La interpretacion parlamentaria o flexible, donde el gabinete depende de la mayoria
parlamentaria.

* La interpretacion del sistema directorial tipico de Suiza, de acuerdo a la Constitucion
de 1848 reformada en 1874. '

'* pablo Lucas Verdi, ap. cit, péginas 137 - 138,
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Ahora pues, nos disponemos al analisis y estudio de cada una de las distintas tesis
que sobre “division” de poderes se han propuesto por los autores, tesis que de una forma u
ofra ya han quedado esbozadas con anterioridad, tanto en nuestra revision histérica como el
los temas precedentes al presente; la innovacion aqui sera anotar los elementos de cada una
de las hipotesis docirinales particulares, a efecto de comgprender mejor ¥ cabaimente la
estructura de la institucion juridico - politica que nos ocupa, separando las diversas
propuestas segin se indica en el siguiente cuadro:

Cuadro C2.2:

TESIS DOCTRENALES SOBRE

DIVISION ~ ©  SEPARACION DE
PODERES

» Divisién de poderes clasica.

(Tesis de Locke- Montesquieu)

s Separacion de poderes.

(Teoria pura de Montesquieu)

¢ Equilibrio de poderes.

(Teoria de Bolingbroke)

e “Cheks and balances™ del

sistema constitucional norteamericano.
(Teoria de Madisan)

¢ Distincion de poderes.

(Teoria de Carl Schmitt).

» Division funcional y organica

del poder Soberano de la Unidn

para su ejercicio.

(Sistema de la constitucion mexicana)
» Colaboracion de poderes.

(Tesis contemporanea)

~ 2.2.1 Division de Poderes.

Caracterizaremos esta propuesta doctrinal, de acuerdo al momento de su aparicion y
a sus contenidos especificos, como la tesis de Locke - Montesquieu, tesis que ya ha sido
tratada por nosotros en oiros temas de esta misma investigacion, siendo ahora el momento
de anotar sus caracteristicas distintivas,
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En primer término, esta tesis se caracteriza por ser la primera formulacién doctrinal
sistemdtica def controversial punto de la division de los poderes que conciernen al soberano,
a efecto de distribuir tales poderes y evitar su concentracion en unas pocas o en una Gnica
mano: tal era la situacion imperante, juridica y politicamente en la Europa del siglo XV11,
tal y como lg Bhemos caracterizado, de acuerdo a los autores juridicos y a los historiadores de
tales temas.

En palabras de Montesquieu, la intencién de su propuesta es que sea tal la
disposicién de las cosas que le pouvoir aréte le pouvoir, que el poder contenga al poder,
frenando, con ello, el abuso de un poder que el rey, encamnacién soberana del Estado, usaba
y disfrutaba a su libre albedrio o con ayuda de sus ministros.

La vision del francés complementa en el tiempo, en fa historia y en la doctrina
politica, los postulados del inglés John Locke, e! cual, teorizando y volviendo teoria
filosdfico - juridica la experiencia politica inglesa en cuanto a las relaciones entre |2 Corona
y el Parlamento y la distribucién de competencias y atribuciones que entre ambas
instituciones se habia realizado, mas por Iz fuerza que por el consenso, pero al fin realizado,
obtiene como resultado una brillante exposicion de una tesis qgue propone, para los
gobiernos de los Estados, una division y separacion de atribuciones y funciones, a efecto de
evitar su concentracion a manos def monarca o del propio Parlamento (no hay que obviar
que Locke fue testigo no solo de la actuacion de la monarquia bretona, sino también del
ejercicio de poder de la dictadura parlamentaria de Cromwell).

Al respecto de Locke, nos refiere Lucas Verdu: “John Locke, justificador de Ia
Revolucion Gloriosa de 1688, en Inglaterra, distingue al poder legislativo, al que oiorga
primacia del poder ejecutivo y del poder federativo, Considera, comeo consecuencia de la
primacia de la Ley sobre los otros poderes, que el poder legislativo no puede delegarse. Ei
poder federativo para el autor de los Two Treatises of Government (1690) versa sobre las
relaciones exteriores (aliwzas, tratados, guerra ¥y paz). En cuanto a la prerrogativa, es el
conjunto de facultades atribuidas al rey que no entran en los poderes anteriores y una vez
que se deducen las limitaciones impuestas por el Parlamento, La prerrogativa la ejerce
libremente el Monarca, salvo esos limites, en vista del bien comen, ™ "*°

% Vid supra, capitulo |, tema 1.3.
' Pablo Lucas Verdis, op. cit., pigina 135,



Capitulo Segundo 148

La recombinacion de los elementos tradicionales del poder estatal, al dividir los
poderes del gobierno del Estado para atribuirlos a diferentes 6rganos del mismo, paliada la
drasticidad de las tesis de Montesquieu at ser unificadas con los postulados Lockeanos, con
la precisa y urgente necesidad de evitar el abuso y derroche de poder, limitando las
facultades que posee cada drgano, estableciendo un sistema de controles reciprocos, es la
cualidad fundamental que distingue a esta tesis de otras semejantes, al mismo tiempo que,
como ya sefialamos lineas arriba, se constituye en la primera en exponer tal fundamentacién
de manera sistematica, ain a pesar de autores que sefialan que, ya desde la antigiiedad, tal
era ¢l fin de preceptos similares, como los del mismo Aristoteles, Polibio y Ciceron,
Marsilio de Padua y alguno mas, anteriores todos a Locke y al autor de “Lay cartas
per: sas” !

La fusién, en la historia de las doctrinas politicas, de los postulados hechos por
Locke y por Montesquieu, da como resultado una doctrina mas conciliadora y mas acorde
con las estructuras del Estado liberal contemporaneo, produciéndose una sintesis a partir de
dos tesis diversas, ya que las teorias puras del francés, en atencion al momento de su
postulacion, resultan excesivas si son consideradas aistadamente, por lo que debemos
considerar afortunada su mixtura con los postulados lockeanos en tanto que atemperan las
propuestas y las consecuencias de las tesis del galo. Esto lo referimos en razén de que, si
bien para Montesquieu, en via de ejemplo, existe la necesidad de separar el las funciones del
gobierno atribuyendo estas a distintos 6rganos del mismo, fuera dei alcance de 1a
competencia del monarca, no es menos cierto que é mismo considera a la funcién
jurisdiccional como nula; considera gue cada “poder” es la manifestacion de cada una de las
atnibuciones de la soberania y, por lo mismo, es la soberania la que, finalmente, debe
seccionarse; estas y otras propuestas no estan de acuerdo con los sefialamientos de los
teoricos sobre las capacidades estatales, en tanto que los postulados del breton, quiza por
menos eruditos, no poseen alcances tan amplios y trascendentales en cuanto a las potencias
del Estado mismo.

No hay que perder de vistas que para el inglés, el poder judicial debia formar parte
de las atribuciones concedidas al ejecutivo al través de la Corona, mientras que para el galo
debian formar una unidad autdnoma y separada, formando un tercer poder, el Poder Judicial,
aun cuando lo considerara “en cierta forma nulo ™.

Multitud de constituciones de las que aparecieron durante el siglo X1X adoptan la
tesis resultado de la fusion de los postulados de Locke y Montesquieu, tesis que finalmente
coincide con la modalidad de division de funciones del gobiemno del Estado, razén por la
cual ha sido asimilada de tan buena manera por la mayoria de los pueblos y de los pactos
constitucionales de los mismos.

A este respecto, cfr. a Aurora Amaiz Amigo, “El Estado. . .", pigina 291.
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2.2.2 Separacion de poderes.

Esta tesis, de la que muchos autores sefialan es la teoria pura de Montesquieu, no
presenta la flexibilidad y la facilidad para ser adoptada por los ordenamientos
constitucionales modernos, ya que, en virtud de sus postulados, resulta ser incompatible con
el funcionamiento del Estado, en cuanto a su exigencia de que existan tres “soberanias”
diversas en el mismo, cada una identificada con su respectiva funcion de gobierno, a saber,
legislativa, ejecutiva y judicial.

Esta nocion de las “tres soberanias™ es una conceptualizacion a posteriori de las
consecuencias de los postulados montesquieuanos, ya que se estableceran, en virtud de el,
tres esferas de poder, independientes entre ellas y con capacidad para conocer Gnicamente
los asuntos que, materialmente, se hayan determinado como de su incumbencia, formando
asi un orden de “poderes” separados fatalmente y sin capacidad para conocer de situaciones
que, aunque le sea propias, no caigan dentro de las caracteristicas de la funcion que se
¢jerce, razones por la cual se fragmenta la unidad de poder estatal y no se encaminan los
esfuerzos gubemamentales al cumplimiento cabal de los fines del Estado, en atencién a su
falia de coordinacion y de su imposibilidad de funcionar unificada o separadamente. Esta
fragmentacion del poder soberano, de Ia cual ya hemos hablado con anterioridad, resulté ser
el factor decisivo para que esta tesis fuera rechazada por los autores que teorizaban sobre el
poder soberano y por lo que, con el tiempo, termind por fusionarse con una tesis similar
propuesta por el inglés John Locke, contempordnco de Montesquieu y, ademas, teodrico
liberal que propuso su sistema de division o separacion de poderes fundamentado en e
sistema politico que, igualmente, sirvio de faro y modelo al galo, el sistema inglés de
distribucion de competencias.

Sobre las tesis del Baron de la Bréde, comenta el maestro Rios Elizondo: “iOué
significado airibuirle a eso de que la naturaleza misma de las cosas ponga limites al
poder? Carlos de Secodant explica lo anterior al sehalar que en todo FEstado existen tres
Junciones fundamentales y distintas entre si: dictar las leyes, ejecutar las resoluciones
publicas, y juzgar los delitos o los pleitos entre particulares y cuyo ejercicio determina la
constitucion de Poderes que es necesario separar para que se limiten entre si y guarden el
debido equilibrio; pues ‘cuando el poder legislativo y el poder ejecutivo se reinen en la
misma persona o el mismo cuerpo, no hay libertad; falta [n confianza, porque puede
temerse que el monarca o el Senado hagan leyes tirdnicas y las ejecuten ellos mismos
tiranicamenie. No hay libertad si el poder de juzgar no estd bien deslindado del poder
legislativo y el poder ejecutivo. Si no esta separado el poder legistativo, se podria disponer
arbitrariamente de la libertad y de la vida de los ciudadanos, como que el juez seria
legislador. Si no estd separado del poder ejecutivo, el juez podria tener la Juerza de un
opresor. lodo se habria perdido si el mismo hombre, la misma corporacion de proceres, la
misma asamblea del pueblo ejercitara los tres poderes”.
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Desde luego que la distincion emtre las funciones esenciales del FEstado no
constituye una idea original de Montesquieu; es mds, ni siquiera se ocupa en precisar la
razdn politica y juridica de que existan esas diferentes funciones; ni menos aun, en
determinar la naturaleza especifica de cada una de ellas. En efecto, ya Aristoteles habia
explicado que el Estado para el cumplimiento de sus fines se valia de tres "elementos”, de
los cuales uno ‘debe ser el cuerpo que delibera sobre los intereses comunes; el segundo se
refiere a las magistraturas, es decir, cudles deben ser y cudles son los asuntos que deben
controlar y gobernar y cudl debe ser el método de eleccion en ellas, y el tercero es cudl
debe ser el cuerpo juridico.’ o tribunales de justicia. Sin embargo, el admirable pensador
griego muestra completa indiferencia a que las mismas personas puedan ¢ no senlarse en
el Senado, en el Gobierno, que en el Tribunal.

Después del Fstagirita la mayor parte de los filosofos y juristas continuaran
apreciande la distincion existente entre las tres funciones clasicas estatales; de modo que
en este aspecto el Baron de la Bréde no ha aportado gran cosa.

Pero en lo que nadie habia reparado, como lo hizo Montesquieu, fue que el
ejercicio de cada una de esas funciones constituye un poder, una fuerza, y que para
sa ardar la libertad politica es menester que no se concentren totalmente en un solo
organo publico, esto es, el Parlamento o el monarca; asi como en la necesidad de la
separacion de paderes (séparations des puvoirs) si estan unidos, a efecto de ser ejercidos
por diferentes organos publicos: por la representacion popular, si se frata de la funcion
legistativa, y por el monarca, en el caso de que la funcién consista en aplicar a casos
concretos las disposiciones normativas provenientes de aguel poder.

Por lo que se refiere al poder de juzgar, Montesquieu lo considera ‘casi nulo’ - que
para Carl Schmitt resulta una opinion misteriosa - sin que se preocupe en justificar ese
criterio, que repite en dos ocasiones:

‘e este modo se consigue que el poder de juzgar, tan lerrible entre los hombres,
no sea funcion exclusiva de una clase o de una profesion; al contrario, serd un poder, por
decirlo asi, invisible y nulo. . .De los tres poderes de que hemos hecho mencion, el de
Jjuzgar es casi milo.’

Y es que el genial pensador se daba plena cuemta de que, en rigor, se gobierna
ejerciendo dos clases de potestades: una es legislar y otra aplicar las leyes. En ofras
palabras: la que consiste en formular lay normas juridicas, lo cual corresponde al pueblo
a través de sus representantes en la camara de diputados; y la que se encarga de aplicarlas
a casos concrelos, potestad que compete al monarca o Jefe del Fstado, quedando
comprendida dentro de ésta la judicial, puesto que también consiste en aplicar la ley a
casos individualizados.
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A menudo se incurre en el grave error de confundir la separacion de poderes con la
division de los mismos, con lo cual se desnaturalizan una y ofra idea de derecho
consiitucional. Conviene, entonces, precisar que procederd la tesis de la separacion de
poderes en los casos en que éstos se encuentren reunidos bien en manos del parlamento o
bien del monarca, con grave peligro para la libertad politica, porgque ello origina el
despotismo y ly tirania, y es necesario que le pouvoir arréie le pouvoir, para obtener un
equilibrio entre éstos. De lo que se desprende necesariamente que cada una de las tres
grandes potesiades se defiendan contra todo intento de invasion por parte de las otras dos.
Como lo dice Carré de Malberg, la teoria de Montesquieu se popularizé con la
denominacion de ‘frenos y contrapesos’ o de ‘balanza y del equilibrio de los poderes’
designaciones que derivan de las siguientes frases de Montesquien;

Para constituir un gobierno moderado, hay que combinar las potestades,
regularlas, atemperarlas, hacerlas actuar: dar, por decirlo asi, un lastre a cada una para
ponerla en condiciones de resistir a las otras; es una obra maesira de legislacion que
raramente se consigue por la suerte y que muy pocas veces se deja realizar a la
prudencia’,” '

En tomno a la teoria del ilustre galo, Hauriou, Gicquel y Gelard consideran que deben
realizar su correcta interpretacion, postulando que Montesquieu ya visualizaba la
colaboracién de poderes y que, por lo tanto, no existe la consecuencia de la fragmentacion
del poder estatal derivada de sus propuestas; sobre estos temas, vierten las siguientes
consideraciones:

“a) Se percibe claramente la necesidad de un control del poder, es decir, en la
épuca, del rey y sus ministros. Bien entendido que la expresion moderna de ‘censores de
los gobernanies’ no se encuenira en los escritos de Montesquicu. Fsta expresion parece
haber sido utilizada por primera vez por Raymond Aron. Pero, al hablar de la necesidad
de frenan el poder con el poder, el autor del Espiritu de las Leyes lo esti diciendo sin
emplear la palabra. Comprende que la libertad exige, para estar protegida, que se desligue
el poderoso haz de los derechos del rey; que las diversas partes componenies sean
confiadas a diferentes titulares y que estos titulares tengan la facultad de ‘frenarse’ o
‘impedirse " mutuamente, sobre todo cuando uno de ellos intente aventurarse en el camino
del despotismo. Montesquieu enuncia mas bien un precepto de arte (v de sabidurig)
politica que un principio juridico. El autor formula una receta prdctica, no un principio
mistico. En definitiva, lo que él propone no es tanto un sistema de organizacion del Estado
como un medio de evitar que el poder adgquiera un cardcter totalitario.

2 Roberto Rios Elizondo, op. cil., pdginas 234 - 237,
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b) La lista de poderes formulada por Momesquien comprende ires titulares: el
Ejecutivo, el Legislative y el Judicial. La inclusion del Judicial entre los poderes politicos,
que nos sorprende en la Francia actual, se comprende facilmente, teniendo en cuenia la
situacion francesa en la época en que Montesquien escribia. En la Francia del siglo XVII,
los Parlamenios, es decir, los cuerpos judiciales que poselan, ademds de la jurisdiccion,
el derecho de registrar las ordenanzas (es decir, las reglas de derecho de alcance general,
establecidas por el rey), pretendian servirse de esta prerrogativa para limitar el arbitrio
real. De hecho, lus cuerpos judiciales mostraron vivas resistencias a las ordenanzas reales,
obligando al rey a tener los lamados ‘solios de justicia’ para que éstas fuesen registradas.

Pero esto se hacia mds bien en interés de la clase que ellos representaban, la
nobleza togada (que formaba en cierto modo el nexo de union entre la nobleza de espada y
la burguesia), que en el verdadero interés del pais. Ello no era 6bice para que, a los ojos
de la opinicn publica, los cuerpos judiciarios representasen mas o menos y frente al poder
del rey, el papel de censores. Por lo demds, ;jno califica Montesquieu, incluse de una
manera particularmenie afortunada, a los cuerpos intermediarios, entre los que éstos
figuran en buen lugar, como ‘los canales medios por domde discurre el poder'?
Montesquieu inscribe, pues, al poder judicial, a diferencia de Locke, entre la lista de
poderes, pero advierte al propio tiempo que el diglogo fundamental tiene lugar entre el
Ejecutivo y el Legislativo. Lo menciona, incluse expresamente, algunas pdginas mds
adelante, en el mismo capitulo acerca de Inglaterra, diciendo: ‘De los tres poderes que
hemos mencionado, el de juzgar es en cierto modo mulo. No quedan mas que dos.

c) Pero estos dos poderes restantes, los dnicos que realmente cuentan en el plano
politico, Montesquieu los ve como dotados ambos de la facultad de frenar o impedir: el
Poder Legislativo debe tener la posibilidad de inhibir, en caso necesario, al Ejecutivo,
pero éste dltimo deberd poseer la misma facultad con respecto al legislativo; el derecho
de censurar o impedir esta repartido por igual, Esto conduce a admitir una vision
mecanica de los poderes publicos. Ninguno de ellos podra tender, de este modo, a la
omnipofencia por el hecho del ‘encadenamiento mutuo de fuerzas'. La formula del autor es
sorprendente. Aqui se sefiala una cierta diferencia entre su concepeion y la que pareceria
resultar, logicamente, de la distincion entre gobernantes y censores de los gobernantes.
Pero la experiencia ha demostrado que era Montesquieu quien tenia razon, y que también
es precise poner limites al derecho de censurar, puesto que puede convertirse en abusivo.
En un régimen parlamentario, el gobierno puede, ciertamente, ser derribado por sus
censores; pero a su vez, debe tener el pader de destituir a sus censores ante los electores de
éstos, por el efercicio del derecho de disolucion.
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d) Debemos, por iltimo, hacer notar que el pensamiento de Montesquieu es
ambiguo en lo que se refiere al cardcter que debe adoptar la separacion entre Ejecutivo ¥y
Legislativo, o sea, entre Gobierno y Parlamento. Esta separacion, ;debe ser tajante y
categorica, ocupando cada uno de los poderes posiciones compartimientadas, cerradas,
por decirlo asi, en una funcion determinada? ;O bien deberd tratarse de una separacion
Slexible de poderes, que les permita colaborar entre ellos? ;SEPARACION TAINTE O
MATIZADA DE PODERES? Ein su época, se interpreio a Montesquieu por lo general como si
aconsejase mds bien una separacion organica de las funciones, que una distincion de los
poderes. Sus contempordneos creyeron comprender que el Gobierno, el Parlamento y, en
su caso, los Cuerpus judiciales eran, cada uno de ellos, un drgano del Estado destinado a
estar aislado en una funcion particular: el Parlamento o poder legislativo, la funcion de
hacer las leyes; al Gobierno o Poder ejecutivo, la funcion de ejecutarlas; a los Cuerpos
Judiciales, la funcion de reglar los litigios susceptibles de producirse en el curso de la
ejecucion de las leyes. La consecuencia de taf concepio es que se desemboca fatalmente en
una separacion rigida enire los diversos poderes. Si cada uno de los poderes no se justifica
en su existencia mas que por la funcicn que ejerce, debe limitarse estrictamente en ella y
debe impedirsele invadir la funcion del poder vecino. De hecho, las primeras
Constituciones escritas de finales del siglo XVili, tales como la Constitucion americana de
1787 o la francesa del 3 de septiembre dz 1791, establecen una separacion rigida entre los
poderes politicos y, en particular, entre el Ejecutivo y el Legislativo. Pero no es seguro que
sea esa la lectura correcia de Montesquien. £n todo caso, puede uno preguniarse si
nuestro autor no habia observado que, ya en Inglaterra, los poderes comenzaban a
colaborar. En el capitulo referente a la Constitucion inglesa, hablando de las relaciones
entre el Parlamento y el Gobierno del rey, declara: ‘Estos poderes deberian producir una
situacion de reposo o unq inaccion (debidas a la focultad de frenarse y controlarse
mutuamente, que les pertenece segin Montesquieu); pero, dado el movimiento necesario de
las cosas, esos poderes se werdn Jorzados a moverse, y se verin forzados a

concertarse’.” 'V

A pesar de lo sefialado por estos grandilocuentes franceses del Derecho
Constitucional, nosotros nos adherimos a la opinion vertida por el maestro Tena al
considerar que sdlo torturando textos aistados del ilustre Montesquieu y con enormes
esfuerzos de interpretacion dialéctica se puede llegar a las conclusiones de Hauriou y
compaiiia '*, en virtud de que, quizas y aun a pesar de que el galo ya dilucidaba la
colaboracién interorganos existente en el gobiemo de Inglaterra, €l conjunto de su obra “Le
Esprit des Lois” no delata que para él fuese necesaria la colaboracion entre lo diversos
poderes y si, en cambio, dadas las circunstancias de concentracién de poder de la corona
francesa, era indispensable, su opinién, ejercer las facultades piblicas con la mayor
autonomia posible, dandose, con ello, la fragmentacion de poder de Iz que hemos hablado.

' André Haurion y otros, op. cil., piginas 262 - 265.
'** Cfr. a Felipe Tena Ramircz, “Derecho. . ™, pdgina 209.
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Retomaremos algunos comentarios acertadisimos que hace el maestro Mario de la
Cueva sobre la obra del insigne francés: “La docitring de la separacion de los poderes esta
planteada, con una gran claridad, en el inicio del capitulo sexto: ‘kn cada estado hay tres
clases poderes: el poder legislativo, el poder ejecutivo de las cosas que dependen del
derecho de gentes y el poder efecutivo de las cosas que dependen Jdel derecho civil.” En el
pudrrafo siguiente explica nmuestro autor en qué consiste cada unv de los poderes: el poder
legislativo es lu potestad de dictar y derogar lus leyes. El segundo, al que da el nombre de
poder ejecutivo, comprende la guerra y la paz, el servicio diplomdtico, lu seguridad
publica y la defensa contra el exterior. Fl ditimo, que es el poder judicial, permite castigar
los delitos y juzgar las diferencias entre los particulares.

Tampoco se ha indagado suficientemente sobre el significado que atribuye
Montesquieu al concepto poder; casi nos atrevemos a decir que los exégetas lo han pasado
por alfo, no obstante que es una nocion bdsica para la comprension cabal del
pensamiento: creemos que el térming significa funcion o actividad, de lo que se desprende
gue lo que ofrece el autor francés en el capitulo que comentamos es el sefialamiento o la
clasificacion de las funciones que cumple o debe cumplir el Estado, cualquiera que sea la
Jorma de gobierno e independientemente de que el cumplimiento de esas funciones se
efectiie por una o varias personas; y que es después cuando plantea la necesidad de que
dichas funciones se encomienden a drganos distintos. Fsta interpretacion se apoya, ante
todo, en la manera como estin construidas las frases del capitulo sexto: por el poder
legislativo, el principe o magistrado hace las leyes, esto es, el poder legislativo no es el
principe, ni el magistrado encargado de hacer las leyes, sino la potestad de hacerlas, de lo
que se infiere que el término poder no significa persona u organo, sino lo que hace la
persona u organo encargado de la funcion legislativa. Podria contimearse la
efemplificacion con las frases dedicadas a los poderes efecutivo y judicial, pero seria una
repeticion inutil. Creemos, asimismo, que nuestra interpretacion  correspondde  a la
apinion corriente en la primera mitad del sigle XVIHI, especialmente a las ideas de
Sanuel Pufendorf: el iusnaturalista alemdn, cuyas obras principales fueron traducidas al
Jrancés por Barbeyrac, enseiia que la soberania es unitaria, pero, no obstante, esta
compuesta por partes potenciales, cuya enumeracion concuerda con las atribuciones que
en aquel entonces ejercian los reyes, titulares de la soberania; Montesquien, que se
promuncié en favor del gobierno de las leyes, clasifico esas partes potenciales en dos:
hacer lus leyes y ejecutarlas, funcion esia segunda que subdividio nuevamente en dos, y a
Jin de salvaguardar la libertad, llegd a la conclusion de que era preciso que se
encomendaran a personas u érganos distintos. Por lo tanto, el profesor francés coincide
con Pufendorf en la unidad de la soberania y en su composicion por partes potenciales,
pero  se aparta de él por cuanio cree que el ejercicio de las partes potenciales, ya
reducidas a tres, no obstante lo cual y de acuerdo con su idea del gobierno de las leyes,
son una sola: hacer y ejecutar las leyes, debe encomendarse a autoridades distintas.
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Pensamos, en atencion a las consideraciones que anteceden, que la doctrina
que analizamos puede resumirse en las frases siguientes: Montesquieu parte del hecho real
de que todos los estados han cumplido y cumplen tres funciones, esto es, que en todos los
estados las funciones, en nimero de tres, son las mismas; pero se da cuenta, al mismo
tiempo, de que en las monarquias europeas y en los pueblos de oriente, una sola persond
ejerce la autoridad; este acaparamiento de las funciones es la causa verdadera de la
ausencia de libertad. De lo expuesto se deduce que el parrafo transcrito lineas arriba es

- meramente descriptivo, pues explica lo que han hecho y hacen los estados, en tanto la
estructuracion tripartita de los érganos estatales, a fin de que cada uno efercite una sola
Juncion, es un programa por realizar, o lo que es igual, es un acto de Suturo, una
transformacicn por operar en las estructuras politicas, una revolucion que se propone
substituir el absolutismo por el gobierno moderado de las leyes; o expresado con oiras
palabras: Montesquieu se propuso separar las funciones Y crear un sistema constitucional
¢n el que cada una de ellas se encomendara a un organo distinto, " '

Sefalado por Pablo Lucas, la teoria de Montesquieu presenta las siguientes
caracteristicas: “Seguin Montesquieu, los tres poderes, por el movimiento necesario de las
cosas han de actuar conceriados, de suerte que cada poder detenga los intereses
desmesurados de los otros mediante las facultades del derecho de ordenar por si mismo
{faculté de statuer) y de impedir las determinaciones adoptadas por los otros poderes
(faculté d’empécher).” '*

Es importante sefialar que cuando Lucas Verdd habla de “actuar concertados”, es
probable que ya vislumbrara, como algunos autores sefialan y por influencia directa de las
ideas de los tebricos ingleses, ¢l equilibrio de poderes.

Refiere el maestro Jorge Carpizo, respecto a la tesis de Montesquieu, lo siguiente:
“Si bien las criticas han sido demoledpras, y hoy dia se considera que el poder piblico es
indivisible, y que lo divisible son las funciones, o las Jaculiades, o el ejercicio del poder,
etcétera, no ha foltado algiin tedrico, que con el proposito de rejuvenecer la teoria de
Montesquieu, haya afirmado que en el pensamiento de! autor Jrancés los poderes no estdn
separados, sino coordinados, y que cada uno de los poderes colaboran con el otro.
Creemos, y con fundamento, que aunque el pensamiento de Moniesquieu si implica la
separacion de poderes, las ideas modernas se inclinan por una colaboracion de Junciones
orientadas hacia un fin comin”. "V

'*? Mario de la Cueva, “Teoria de la Constitucion”, piginas 199 y 200.
" Pablo Lucas Verdi:, ap. cit., pigina 136,
**" Jorge Carpizo McGegor, “La Constitucién. . .”, pagina 199,
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Compartimos el pensamiento del maesiro Carpizo en cuanto a que seiiala que la
teoria pura de Montesquieu es una separacion de poderes y, por ende, un sistema de
competencias rigiddamente separado que la historia y la préactica politica han confirmado es
ineficiente para coordinar los esfuerzos de los gobiernos de los Estados existentes en el
presente siglo.

Alrededor de las hipétesis montesquieuanas, Pablo Lucas Verdi comenta lo
siguiente: “La teoria de Montesquien fue objeto de negaciones y criticas. Sea porque se
consideré que se atacaba con ella fa indivisibilidad de la soberania (Rousseau), sea
porque se rompe la unidad orgdnica del Estado. Respecto a la primera critica razona,
acertadamente, PASSERIN D'ENTREVES que ‘el problema que se plantearon Locke y
Montesquien no fue un problema de soberania, sino de constitucion. La cuestion no era
para ellos - 0 no lo era solamente - donde reside la soberania o a quién pertenece en
liltimo término, sino como puede ejercitarse la soberania del mejor modo posible por
diferentes agentes de la misma’.

En cuanto a la segunda objecion, observa Gaspare AMBROSINI que ese reproche no
tiene en cuenta que si bien la potestad del Estado es iinica en su esencia, opera
concretamente mediante multiples actividades y por medio de diversos organos. Al atribuir
las funciones del Estado a tres grupos distintos de drganos, a los lamados tres poderes, no
se fracciona la unidad orgdnica estatal ya gque cada uno de los tres poderes actiian siempre
como organu del Estado.

También se ha acusado a la tesis de la separacion de poderes de anti - historica, de
ser una posicion ideologica en beneficio de la burguesia. Contra esta objecion, argumenta
PASSERIN I'ENTREVES, que ‘esta doctrina, con su mirmciosa descripeion de los tres poderes,
legislativo, ejecutivo y judicial, no era una abstracta deduccion de un esquema
preconcebido (lo que hoy Hamariamos una ‘ideclogia’); al contrario, la division de
poderes se presentaba - implicitamente en Locke y explicitamente en Montesquieu - como
la propia de una concreta realidad constitucional que, con razon o sin ella, Montesquieu
creia ver realizada en Inglaterra’.

A mayor abundamiento, cuando la Declaracion de Derechos de 1789 sanciono la
separacion de poderes, se condenaba el hecho concreto de la concentracion de los mismos
en la Monarquia del Antiguo Régimen y se establecié come principio estructurador del
Fstado constitucional liberal. Respecto a que la separacion de poderes sea una institucion
de origen burgués, es innegable. Como también es cierto que favorecic los intereses de la
burguesia. Ahora bien, el hecho de que una institucion haya sido creada por y en beneficio
de una clase social determinada no abona automdticamente para condenarla porque cabe
su adaptacion a ofra situacion sociopolitica.
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La idea de la limitacion del poder, del control del abuso del poder es aceptable y
Justa, y lo mismo puede esgrimirse contra el Antiguo Régimen, contra los intereses
capitalistas o frente al totalitarismo fascista y comunista. No se me oculta que la burguesia
ha mostrado particular inteligencia y astucia para utilizar dicha institucion, pero
igualmente la rechazo - y abandoni - en beneficio de sus imtereses, admitiendo el
auloritarismo y el totalitarismo. En consecuencia, jhasta qué punto la separacion de
poderes es una institucion de la burguesia si esta, Hegado el caso, la rechaza estableciendo
dictaduras, Istados autoritarios y totalitarios de derechas?

Conviene precisar mds, diciendo que la separacion de poderes es una institucion
liberal encaminada a delimitar el poder evitando su abuso. Sin embargo, en la medida que
liberalismo y burguesia coinciden, ef reproche anterior queda en pie.” '

2.2.3 Equilibrio de poderes.

Esta teorfa bien puede revisarse bajo la premisa de haber sido propuesta por Sir
Henry Saint John de Bolingbroke, une de los idedlogos de la burguesia agrario - mercantil
inglesa del siglo XV1II y del cual ya hemos hecho mencién en nuestro capitulo anterior '*°.

Lo anterior lo afimmamos con fundamento en lo sefialado por unc de los
constitucionalistas alemanes més prestigiados, el maestro Card Schmitt, cuyas opiniones se
orientan en tal sentido y con el peso de una autoridad en la materia. Dice este autor: “fa
idea de un equilibrio, de un contrapeso de fuerzas opuesias, domina al pensamiento
europeg desde el siglo XVI; se manifiesta en la teoria del equilibrio internacional
{primero, de los cinco Estados italianos entre si, después del equilibrio europeo); del
equilibrio de importacidn y exportacion de la balanza del comercio; en la teoria de afectos
egoistas y altruistas en la filosofia moral de Shaftesbury; en la teoria del eguilibrio de
afraccion y repulsicn en la teoria de la gravitacion de Newton, etc.; . . . El autor efectivo
de la doctrina teorético - constitucional del equilibrio de poderes es BOLINGBROKE, que por
lo demas divulgo la idea de un equilibrio y control reciproco solo en escritos polémicos de
cardcler politico y memorias, pero no en una exposicion sistemdtica. Las expresiones
empleadas por él son: frenos reciprocos, controles reciprocos, retenciones y reservas
reclprocas, efc.

' pablo Lucas Verdi, op. cit., piginas 140 - 141, con resaliado en versales del citado,
' Vid supra, capitulo I, Tema 1.3,
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De especial significacion para las construcciones ideales de la Constitucion inglesa
es su pensamiento del triple contrapeso y del equilibrium of powers, de donde resulta el
Gobierno libre o liberal: Rey, Camara alta y Camara baja; entre el Rey y el Parlamento
fes decir, aqui, Camuras alta y baja tomadas en confunto); enire legislativo y efecutivo,
entre lus prerrogativas del Rey y la libertad del pueblo debe tener lugar el equilibrio.
Como escrito mds importante hay que considerar: The idea of a Patriot King, 1738;
ademds, la dissertation On Parties, 1733. ['*"] Los escritos aparecieron en su mayor parte
en el semanario The Craftsman, 14 lomos 1726 - 1736. . . Otras muestras se encuentran en
las obras filosdficas y varias (1775 y 1779). El 'Rey Patriota’, segin lo concibe
Bolingbroke, es ya en alguna medida el jefe del Ejecutivo apoyado en la confiarza del
pueblo, una idea que segrin Richard Schmidl, hay que referir a Defoe, quien veia en la
piiblica opinion del pueblo una fuerza que podia sostener a los Ministros frente al
Parlamento. Todas estus ideas tienen gran significacion para la construccion de la
moderna democracia; . . .

Bajo el influjo de BOLINGBROKE ha desarrollado MONTESQUIEU, en el célebre
capitlo VI del libro XI de su Esprit des Lois (1748), un cuadro ideal de la Constitucion
inglesa. La finalidad de su division de las distintas ramas de la actividad del Estado
consiste en que un poder frente a los otros dos [sic]. Le pouvoir arréte le pouvoir, de este
modo ha de alcanzarse un equilibrio, un contra - balanceo.” '*'!

Sefiala Virga que “Montesquien cargo mas el acento sobre el equilibriv que sobre
la separacion de poderes” ***, de donde podriamos inferir el peso que las propuestas de los
idedlogos de la burguesia inglesa tuvieron sobre él.

Carl Schmitt realiza una brillante exposicion del sistema de distincion de poderes
(como el denomina a nuestro principio en estudio) en relacion con la teoria de los frenos y
los contrapesos propuesta por Bolingbroke y lievada a sus Gltimas consecuencias por
Montesquieu, teorizando las consecuencias de un sistema rigido de separacién de funciones
en el que los poderes no tuviesen relacién alguna:

I. El esquema de una separacion rigurosamente practicada lleva a concebir la
Legislacion, el Ejecutivo y la Justicia como fres organizaciones de la actividad del Estado
aisladas entre si. Ninguna autoridad ni ningin miembro de uno de estos sectores podria
pertenecer al mismo tiempo a. otro sector, existiendo asi la mds rigurosa incompatibilidad
entre el puesto de un diputado de la Corporacion legislativa y el de un funcionario de la
Administracion del Estado, incluso un ministro; ningun funcionario administrativo puede

"% Que algunos autores aseveran se denominaba “Dissertation Lpon Parties™; al respecto, cfr. con Mario
de la Cueva, “Teoria de. . .", pigina 194,

151 Carl Schmitt, op. cit., piginas 213 y 214, con versales de! autor citado.

32 Loc cit. por Pablo Lucas Verds, op. cit., pdgina 136.
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actuar como juez; ningun juez como funcionario adminisirativo; ninguna autoridad de un
sector puede ejercer una compelencia que con arreglo a su contenido objetivo pertenezca a
olro sector. Consecuencia de esta separacion rigurosamente practicada seria la de que los
Cuerpos legisladores podrian terer influjo ninguno en el Gobierno parlamentario, es decir,
dependiente de la confianza de la mayoria de la Corporacicn legislativa; contradiria esta
rigurosa separacion, y por tal causa estd excluido de I Constitucion de los Estados
Unidos de América Se podria. obtener también de la necesidad de la separacion la
consecuencia de que tampoco podria tener lugar ningin control judicial sobre actos del
Legislativo, asi que la comprobacion judicial de la constitucionalidad de las leyes, segin
la practica del Tribunal Supremo de los Fstados Unidos de América, frente al legistativo,
es contraria al esquema que después se hace de una separacion de poderes. En estos
ejemplos s¢ muestra que con el sistema de una separacion de poderes' no tratamos de una
organizacion histrica completa que se hubiera practicado en cualquier sitio con todo
detalle, sino solo de un esquema tedrico cuya construccion aclara el principio de
organizacion.”

“En lo que sigue se tratard de presentar un tal esquema tedrico. Designaremos por
L = Legislative, E = Ejecutivo (es decir, gobierno y administracion juntos o uno de ambos:
gobierno, por su parte, puede significar el Jefe de Estado - Rey o Presidente de la
Reptiblica - o el Gabinete) y J = Justicia,

Consecuencias leoricas de una rigurosa separacion:

Influencia nula de E sobre 1.
(Gobierno frente a Parlamenio)

a) Ningun derecho de convocatoria del Gobierno.

b) Ninguna iniciativa de Ley del Gobierno.

¢} Ninguna aprobacion en comin de la Ley.

d) Ningunas leyes de autorizacion y ninguna delegacion de competencia legislativa.
¢} Ningun veto ejecutivo,

M) Ningiin acuerdo de referéndum adoptado por E frente a una resolucion de L.

£ Ninguna expedicion o promulgacion de la L.y por E.

h) Ninguna disolucion del Congreso por E.

i) Ningun derecho de gracia de F.

J) Inviolabilidad e inmunidad de lo diputados frente a los tribunales y otras autoridades.
k} Riguroso establecimiento de incompatibilidades. "



Capitulo Segundo 120

“Influencia nula de L en E.

(Parlamenio frente a Gobierno o administracion)

a) Prohibicidn general de la adopcion por L. de actos del Ejecutivo.

b} Ninguna eleccion de Jefe de Estado, o del Gobierno, por L.

¢) Ningiin derecho de acusacion y ninguna faculiad de enjuiciar , de L frente a E.

d) Ninguna dependencia del Gobierno respecto de la confianza del Parlamento (ningiin
volo de desconfianza).

e) Ninguna propuesta de L para la deposicion del Jefe de Estado mediante votacion
popular.

) Ninguna necesidad de la anuencia de L para perseguir criminalmente al Jefe de
Estado.”

“Influencia pula de E en J.
(Gobierno y administracion, frente q Justicia)

a} Garantias de inamovilidad de funcion y destino y de independencia judicial.

“Influencia nula de Jen F.
(Justicia, frente a administracion)

a) Institucion de Tribunales administrativos especiales.

b) Institucion de Tribunales especiales para fallar los conflictos de competencia

¢) En el caso de procedimiento penal o reclamacion civil contra funcionarios,
Planteamiento del llamado conflicto.”

“Influencia nula de I. en J,
(Parlamento frente a Jurisdiccion)

a} Garantia constitucional de la independencia judicial.

b) Concepto de lLey propio del Estado de Derecho.

¢} Ningunas facultades judiciales para las comisiones del Parlamentarias del
investigacion.

d) Ningunas facultades judiciales a favor de una Camara legislativa. ”

“Influencia nula de Jen L.
tJusticia frente a Parlamento)

@) Los tribunales no tendrian competencia ninguna para comprobar las leyes expedidas
por el Parlamento.”
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2. L esquema de un contrapeso en los poderes distinguidos o, incluso, en
separados, conduce a intervenciones e influencias reciprocas , con las cuales se Hega a
compensar las  facultades contrapuestas 'y a Hevarlas a un equilibrio. Todo
robustecimiento de una parte ha de contrapesarse por la otra, y asi, no se romperg el
equilibrio por ninguna de las dos partes. En el actual Estado de Derecho se procura con
este sistema compensar el predominio de los cuerpos legistativos, del Parlamento. Pues, a

. consecuencia del imperio de la Ley, el Cuerpo Legislativo, atin garantizado el concepto de
Ley tipico del L'stado de Derecho, tiene un natural predominio. Cooperan todavia a ello la
dependencia del Gobierno respecto de la confianza del Parlamento y las facultades
presupuestarias de éste, de modo que tal predominio puede convertirse ficilmente en un
absolutismo sin freno ni control. Para impedirlo, una construccion del parlamentarismo
‘auténtico’ trata de poner en equilibrio la relacion de Parlamento y Gobierno. Tales
construcciones de equilibrio son de especial significacion para ia Constitucion de Weimar,
porque su organizacién del Ejecutivo se basa en pensamientos semejantes, ” '**

Ya se ha hablado en este trabajo de los “cheks and balances” que prevé el sistema
organizativo de funciones del gobierno de los Estados Unidos América, '™ sistema que fue
la primera aplicacion practica de los postulados de Montesquieu, asumiéndolos hasta el
limite de establecer una separacion interpotestas que hasta la fecha perdura. Sobre este
sistema, Carl Schmitt presenta la siguiente vision generak:

“En la Constitucion Federal de los Estados Unidos de América de 1787 se ha
acogido y puesto en prdctica consciertemente el sistema de diferenciacion, v en verdad se
introduijeron no sélo reciprocos frenos y comtroles, sino también, en gran medida, efectivas
separaciones. El Legislativo (éste | a su vez, dividido en dos Cdmaras: Camara de
Representantes y Senado, que juntas forman el Congreso, es decir, la Corporacion
legislativa) fue separado del Ejecutivo (Presidente) y excluida la posibilidad de una
relacion directa entre ambos; el Presidente (el Gobierno o Ejecutive) no tiene, pues, una
propia iniciativa de Ley; aun cuando ha de sometérsele el proyecto de Ley y él puede
oponerle reparos que solamente serdn superados mediante votacion, por dos tercios de
mayoria de la Cdmara de donde el proyecto ha emanado. El presidente carece de un
derecho de disolucion frente a ambas Camaras; no depende de la confianza de esta
corporacion legisiativa, efc.” ***

'3 Card Schmitt, op, cit., pginas 215 - 227.
' Vid supra, capitulo I, tema 1.3,
"5 Carl Schmitt, op. cit., pdgina 215.
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Cito a Feliciano Calzada cuando dice que “entre las corrientes constitucivnalistas o
politicas que influirian en la Constitucion de Estados {Inidos, especialmente en lo que se
refiere a la division de poderes, la interpretacion o desarrollo elaborado por Montesquien
habria de obtener suma importancia.” >

Sobre el particular, comenta ¢l espaiiol Pérez Serrano: *. . .el influjo de
Montesquien resulia de hondo alcance. Su interpretacion de la Constitucion Inglesa, si
defensa de un criterio de fraccionamiento y ponderacion del poder publico como garantia
de libertad, cristalizan en el régimen norteamericano; (. . .} Ex lo cierio que el principio de
la division de poderes obtiene carta de naturaleza en el constitucionalismo
norteamericano, aungue es la forma peculiar que ensefla The Federalist, no en el sentido
de impedir que un poder intervenga alguna vez en la esfera del viro, sinc para evitar que
uno cualquiera pueda usurpar toda la esfera asignada a los demis.” '’

Es evidente que los conceptos vertidos por Madison en “"El Federalista” son de
capital importancia en la transicion entre Montesquieu y la Constitucion federal
norteamericana. Esta propuesta se fundamenta principaimente en el desarrollo realizado de
las teorias montesquieuanas respecto al control reciproco entre los diferentes poderes, de la
manera que se ha descrito con anterioridad, concentrindose en éste Unico aspecto y
separandolo del conjunto integral de la tesis del autor de las “Cartas Persas”, tesis que a la
sazdn representaba la avanzada de la concepcion del gobierno liberal que se deseaba para los
Estados Unidos de América. Algunos autores, como Woodrow Wilson, hacen acres criticas
al sistema de distincién de competencias plasmado en la Constitucion norteamericana del 87,
hay autores que sefialan que este estricto sistema de separzcitn tajante de funciones y
competencias no opera en la realidad 1al como lo imagind el Asambleista de Pennsylvania;
sobre esto el maestro Lanz Duret comenta lo siguiente: “La verdad es que en los Estados
Unidos la colaboracién entre los Ministros o Secretarios del Despacho y las Camaras se
ha establecido de hecho y fuera de la Constitucion por medio de los Comités permanentes
del Congreso, los cuales solo deben su existencia a los reglamentos de las Camaras, pues
es por medio de eflos como los Ministros, privados del derecho de iniciativa y de la
concurrencia a las asambleas y del de discutir en ellas, han adquirido el hdbito de ponerse
en relacion frecuente e ininterrumpida con los Presidentes y miembros de los Comités
congresionales, con el objeto de hacer aprobar los proyectos de leyes que desea promulgar
el gobierno, carente como esta de toda iniciativa legislativa. De este modo se encuenira
establecida una cierta colaboracion entre las autoridades legislativa y ejecutiva, y la
separacion casi absoluta y sin relaciones entre ambos poderes ya no subsiste en la
prictica, sino solamente en el texto de la Constitucion. " '**

1% Feliciano Calzada Padrdn, op. cit., pigina 25.
157 Citado por Feliciano Calzada Padron, ibidem.
¥ Miguel Lanz, Durct, op. cit., pagina 115.
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2.2.4 Distincién de poderes.

Esta es la tesis del aleman Carl Schmitt, quien hace una clara definicion de los
conceptos que en teoria juridica corresponden a los términos “division” y “separacién™,
llegando a la conclusion de que fa denominacion mas apropiada para el sistema de
organizacion con ejercicio separado de funciones gubernamentales que nos ocupa es el de
“Distincion de poderes™,

El autor define a este principio de la manera siguiente; “La distincion de poderes
contiene el segundo principio del elemento de Estado de Derecho propio de toda
Constitucion Liberal burguesa. s el principio orgdnico destinado a asegurar, al ponerse
en prdctica, la moderacion y controlabilidad de todos los drganvs de poder del
Estado.” '*° Mas adelante, abunda en lo anterior de la siguiente forma: “De esta ojeada se
desprende ya una gran variedad de expresiones y de puntos de vista para el principio
general de organizacion de la distincion de poderes. la expresion mds general y
compendiosa es la forma aqui propuesta ‘distincion de poderes’, Separacion significa un
aislamiento completo que sirve tan solo como punto de partida de la ulterior organizacion
Y después, es decir, en la posterior regulacion, consiente, sin embargo, alpunas
vinculaciones. Divisién significa propiamente una distincion en el seno de uno de los
varios poderes, por ejemplo, la division del Poder Legisiativo en dos Camaras, un Senado
¥ una Cdamara de Diputados. . . De este modo surge un tipico esquema de organizacion con
ires poderes: Legislativo, Ejecutivo y Administracion de Justicia; esta division tripartita se
ha aceptado en general , si bien quizds pueden constituirse y se han constituido otros
ipoderes’. No hay en todo caso ninguna Constitucion del Estado burgués de Derecho cuya
regulacion orgdnica no esté dominada por el principio de la distincion de poderes.

II. Separacién y contrapeso de poderes. En la distincion de poderes hay que
considerar dos puntos de vista: primero, la introduccion de una separacion de las
autoridades superiores del Estado y de su competencia; después, el establecimiento de una
vinculacion de influjo y contrapeso reciprocos de las facultades de estos paderes’
diferenciados. Una cierta separacion es pecesaria, con ella se hace posible una
diferenciacion. Si bien no cabe practicar un pleno y absoluto aislamiento, por lo pronto es
preciso considerarlo, no obstante, como punto de vista independiente dentro de  este
principio de organizacion.” '

'** Carl Schmitt, op. cit., pgina 212.
' fdem_ paginas 215 - 216.
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Para el autor aleman, su principio de "distincion™ de poderes es la sintesis de las ideas
que anteriormente se habian forjado respecto a la institucion que desde Aristoteles est en la
mente de los que se dedican a estudiar la naturaleza del Estado y de su Gobierno, en tanto
que se establece como un principio organizativo de este Gobiemo, sefialando diversos
ambitos de actuacion para cada conjunto de rganos, con una atribucién especifica de
funciones a cada uno de ellos, admitiendo la colaboracidn y la interaccion de los mismos
para confluir todos en la realizacién de los fines propios del Estado, claro esta, al través de
la actuacion de sus gobernantes, en relacion con los gobemnados y por medio del tamiz de la
legalidad establecida al través de la Ley originaria def Estado y el subsecuente orden juridico
emanado de ella y siendo esta Ley fundamental expresion final de la actividad del Poder
Constituyente, voluntad de la Nacion al final de cuentas.

2.2.5 Divisién funcional y organica del poder soberano de la unién para su ejercicio.

Esta tesis constituye uno de los principios de aplicacion que nuestra Constitucién
Politica ha adoptado como solucion al problema del principio de division o separacion de
poderes y su ejercicio juridico - sociologico - politico. El constituyente de 1917 establecié
en el articulp cuarenta y nueve de la Carta Magna de los Estados Unidos Mexicanos lo
siguiente:

“ARTICULO 49.- El Supremo Poder de la Federacicn se divide, para su ejercicio, en
Legislativo, Ejecutivo y Judicial.

Ne podrdn reunirse dos o mds de estos Poderes en una sola persona o corporacion, ni
depositarse ¢l Legislativo en un individuo, salvo el caso de facultades extraordinarias
al Efecutivo de la Union, conforme a lo dispuesto en el articulo 29.  En ningin otro
caso, salvo lo dispuesto en el segundo pdrrafo  del articulo 131, se otorgaran
Jacultades extraordinarias para legislar.”

Este articulo, en su parrafo primero, sefiala que el poder soberano emanado de la
nacion mexicana se dividira, inicamente en razon de su ejercicio, en Legislativo, Ejecutivo
y Judicial, esto es, en los tres grandes y ya tradicionales conjuntos de organos que estan
facultados legalmente para sjercer las funciones que les atribuye la Constitucion, cada una en
relacién con las atribuciones que tiene encomendadas el Gobierno mexicano.
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Este concepto de dividir el poder del Estado nacional mexicano énicamente en razdn
de su ejercicio, deviene como una formula que dispone, mediante otros articulos de la
misma Constitucion, que facultades ha de poseer cada conjunto de érganos; cada una de
estas facultades atribuidas a efecto de dar a cada conjunto de organos la capacidad material
de ejercer determinado nimero de funciones gubernamentales, de tal suerte que cada
conjunto de 6rganos recibe un mamdato constitucional para ejercer ciertas prerrogativas a
nombre del titular de tal poder, la nacion en su conjunto, resolviéndose, en este caso, de ésta
marnera, €l problema de la titularidad de la soberania y conllevando la premisa de que en
nuestro pais no existen rganos soberanos, ni drganos que per se posean poder alguno, ya
que tales facultades sdlo se explican en razon de dos situaciones: primeramente, del
mandaic constitucional permanente que por via de nuestra mixima Ley recae en cada uno
de los tres grandes conjuntos de organos denominados, respectivamente, Poder Legislativa
Federal, Congreso de la Union, Poder Ejecutivo Federal y Poder Judicial Federal, Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, y en segundo lugar, el mandato constitucional temporal o
{ransitorio, encomendado a los representantes fisicos de cada conjunto de érganos, en este
caso y respetando el orden anteriormente citado, Diputados y Senadores al Congreso de la
Unién, Presidente de Iz Republica, Secretarios de Despecho y demés cabezas de la
Administracion Piblica Federal y Ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,

Este sistema de mandaros constitucionales es el reflejo de la adopcién, por parte de nuestra
Carta Magna, de un sistema de gobierno con ejercicio separado de las funciones del Estado,
enunciando un sistema organizativo de funciones y esferas de competencia que elige como
modalidad la division de funciones para el ejercicio del poder del Gobierno del Estado.
Como se desprende de los estudios hechos sobre las diversas funciones que cada conjunto
de organos tiene asignadas, en nuestro pais la division de poderes opera al través de un
sistema de colaboracion e interrelacion mas que de simple “division”, al grado que, junte con
el maestro Lanz Duret, podemos afirmar que en México no existe el régimen de la
“separacion” de poderes. '*'

La anterior afirmacidn se sustenta en las diversas interrelaciones establecidas
constitucionalmente entre los diferentes conjuntos de érganos constituidos, dotando a cada
uno de ellos con ciertas facultades que materialmente corresponderian a alguno de los otros
dos poderes, por lo cual, se desprende coma corolario de lo anterior, que en nuestro pais se
da una colaboracion interpotestas o interpoderes, todos ellos colaborando en el mismo
sentido, para la realizacion de los fines del Estado: como atinadamente sefiala el maesiro

Tena, e México existe una “coordinacion de poderes” '

'*! Cfr. a Miguel Lanz Duret, p, ¢it., pdgina 105, in fine del tercer pérrafo,
'*? Felipe Tena Ramirez, op. cit., pégina 211.
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Sobre este particular, schiala ¢l maestro Tena: “¥al tendencia a vincular entre si a
los organos del Fstado, la realizan las constituciones modernas con una gran variedad de
matices, todos los cuales caen entre los dos sistemas colocados en los puntos extremos: ¢l
sistema parlamentario inglés, que realiza el mdximo de colaboracion, y el sistema
presidencial norteamericano, donde la independencia entre si de los poderes ha sido
enérgicamente denunciada por Wilson.

Nuestra Constitucion consagra la division de los tres poderes en legislativo,
ejecutivo y judicial, y realiza su colaboracion por dos medios principales: haciendo que
pura la validez de un mismo acto se necesite la participacion de dos poderes (ejemplo. en
la celebracion de los tratados participan el Presidente de la Republica y el Senado), u
olorgando a uno de los poderes algunas faculiades que no son peculiares de ese poder,
sino de alguno de los otros dos (ejemplo: la facultad judicial que tiene el Senado para
conocer de los delitos oficiales de los funcionarios con fuero). Asi, pues, aungue el primer
parrafo del arficulo 49 no hace sino expresar la division de los Poderes  federales, es
posible deducir de la organizacion constitucional toda entera que esa division no es rigida,
sino flexible o atenuada; no hay dislocamiento, sino coordinacion de poderes.” '

Es necesaric decir que nuestro sistema de distnbucion de atribuciones se
complementa con otro de los principios adoptados por nuestra Ley fundamental, esto es, el
principio de colaboracion de poderes, el cual constituira nuestro siguiente tema de estudio.

2.2.6 Colaboracion de poderes.

Este principio, descriptivo desde su misma denominacion, hace referencia a un
sistema organizativo de los organos gubemnamentales del Estado, en virtud del cual éstos
Grganos colaboran e interactian entre si para la consecucion de los fines que les son propios
y constituye una de las decisiones politicas fundamentales que debe tomar, en su momento,
el poder Constituyente.

En nuestra constitucior, que es uno de los ejemplos mas tangibles de tal sistema, se
establece, primeramente, el sistema de “division” de poderes, en su articulo 49; Este mismo
ordenamiento fiindamental prevé en sus articulos 50 al 79 al Poder Legislativo, siendo el
articulo 73 el que enumera las facultades del Congreso, el articulo 74 sefiala las facultades
exclusivas de la Camara de Diputados, el articulo 76 las atribuciones exclusivas del Senado y
los articulos 78 y 79 las facultades exclusivas de la Comision Permanente; los articulos 80 a
93 regulan al Poder Ejecutivo Federal y los articulos 94 a 107 reglan la actividad del Poder
Judicial de la Federacion, representado por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

16 fdem, péginas 210 - 211.
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La tesis de colaboracion de poderes se manifiesta como una modalidad de la division
de poderes donde hay division de funciones para ejercicio del poder gubernamental estatal,
siendo que la colaboracion y coordinacion que entre los diversos conjuntos de organos que
componen ¢l gobiemo s¢ da, a efecto de no dislocar la accion estatal, para potenciar la
capacidad del gobierno de responder a los requerimientos que se le planteen en la
conduccion del Estado; estos sistemas de colaboracion y coordinacién permiten optimizar la
respuesta estatal a las problematicas que se presenten, en tanto que conceden, a cada
conjunto de drganos, facultades que de si no corresponden a su tipificacién doctrinal ¥ que
materialmente no deberia poseer, pero que, teniéndolas atribuidas, sin vulnerar la sana
distincion entre los conjuntos y sin afectar el espiritu montesquieuano y lockeano, permitan
una mejor articulacion juridica y politica de las diversas entidades de mando estatal,

Sobre las caracteristicas especiales de muestro régimen de distribucion de
atribuciones y funciones de los 6rganos gubernamentales en México y especialmente de la
colaboracion existenle entre los diferentes poderes, comenta el maestro Miguel Lanz:
“Lntre nosotros, y muy particularmente en las Constituciones de 57 y 1917, esa
independencia entre los Poderes liene caracteres menos absolutos, menos marcados, y
Rueslros lextos permiten una mayor coordinacion y cooperacicn en el desempeiio de las
Junciones politicas de los organos del Estado, pudiendo decirse que en nuestro Derecho
Constitucional no existe el régimen de separacion de Poderes.

Ln efecto, en nuestro Gobierno los tres organos del Fstado o Poderes, como los
designa la Constitucion, no desempefian sus funciones de una manera aislada e
independiente respecto de cada uno de los otros, sino que la misma Ley Suprema los ha
puesto en intimo  contacto, mezclando, por decir asi, sus atribuciones en muchos aspecios
Y procurando, por medio de la cooperacicn continua y reciproca de los mismos, mantener
la unidad politica del Estado y la voluntad unitaria del gobierno.

Asi pues, vemos que el Poder Ejecutivo no se concreta, como parece, a la funcion
unica de ejecutar las leyes y desempenar los actos administrativos que le incumben por la
indole de su encargo, sino que tiene facultades legislativas y judiciales que lo ponen en
intimo contacto con los otros Poderes, en estrecha colaboracion con los mismos, a la vez
que lo hacen desempefiar funciones que no son propias de la potestad de ejecucion que lo
caracteriza.
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El articulo 71 de la Constitucion da el derecho de iniciar leyes al Presidente de la
Republica, lo que no ocurre con el Poder Ejecutivo de los Estados Unidos, a quien estd
prohibida esta facultad por existir en dicho pais una mds completa y marcada separacion
entre los organos politicos del Estado. Il articulo 93 faculta a las (damaras para citar a
los Secretarios de Estado para que informen cuando se discuta una ley o se estudie un
negocio relativo a su Secretarta, y obliga a los mismos Secretarios a que, luego que esté
abierto el periodo de sesiones ordinarias, den cuenta al Congreso sobre el estado que
guardan sus respectivos ramos. Estos deberes impuestos al Poder Ejecutivo lo ponen en
mds intimo contacto con el Congreso, ampliando su radio de accion, puesta que ademds de
la iniciativa de las leyes le da el derecho de informacion y discusion en el Parlamento, que
es la segunda etapa del proceso para la confeccion de las leyes. Ademds, la obligacion de
informar anualmente sobre la situacion de las negocios de las Secretarias de Estado,
estrecha los lazos de cooperacién y de unicn, por medio del control indirecto que por ese
procedimiento pueden adguirir las Cdamaras sobre el Ejecutivo.

Los incisos a, b y ¢ del articulo 72 dan el derecho de velo al Presidente de la
Republica al establecer que aprobade un proyecto de ley en ambas Camaras se remitirg al
Ejecutivo, quien si no tuviere observaciones que hacer lo publicard inmediatamente; pero
si fuere desechado en todo o en parte por el Ejecutivo, serd devuelto con sus observaciones
a la Cimara de su origen, donde deberi ser discutido de nuevo, y en caso de ser
confirmadc por las dos terceras partes del nmimero toral de votos, pasard a la Camara
revisora, para que si ésta lo sanciona por la misma mayoria, el proyecio se convierta en
ey y vuelva al Ejecutivo para su promulgacion. Como se ve, esta enorme facultad del veto
concede al Presidente de la Republica el poder mas eficaz que en materia legislativa sea
posible otorgar a uno de los Poderes del Estado, pues equivale a un derecho de votacion
de las leyes, de aprobacion de los mismos, que solo puede ser destruido por la mayoria,
dificil de obtener, de los dos tercios del numero total de votos de cada una de las Camaras
colegisladoras. Esta es la vinica facultad concedida en materia legislativa al Presidente de
los Estados Unidos, quien carece, como antes dijimos, de la de iniciativa y discusion y estd
privado oficialmente de toda clase de relaciones directas con el Congreso.

Por ultimo, nuestro Poder Ejecutivo tiene la obligacion segin la fraccion I del
articulo 89, de promuigar las leyes, o sea el derecho de certificacion de la autenticidad de
los mandatos legisiativos de las Cdmaras para que puedan ser obedecidos en la Republica.
Todas estas facuitades, que dan una intervencion directa al Presidente en la confeccion de
lay Leyes, hace que actie en intima colaboracion con el Congreso, manteniendo de este
modo la uniformidad en el programa legislativo de la Federacion y conservando la unidad
de voluntad del Estado en materia de legislacion, lo cual viene a comprobar lo que
afirmamos antes, de que en nuesiro régimen constitucional no exisie independencia
absoluta entre los Poderes Piiblicos.
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La funcion judicial reconocida al Poder Ejecutive estd autorizada en la fraccion
ATV det articulo 89, permitiendo conceder indultos, conforme a las leyes, a los reos
sentenciados por delitos de la competencia de los Tribunales federales y a los sentenciados
por delitos del orden Comin en el Distrito Federal y Territorios. Ademds, para mantener
mds estrechas relaciones con el Poder Judicial, la fraccion Xl del mismo articulo 89
Jaculta al Presidente para facilitar a las autoridades judiciales los auxilios necesarios al
efercicio expedito de sus funciones.

Por lo que toca a las actividades judiciales del Congreso, podemos mencionar enire
estay ultimas la de conceder amnistias por delitos cuyo conocimiento pertenezca a los
Tribunales de la Federacion, de acuerdo con la fraccion XXII del articulo 73; la de
conocer de las acusaciones que se hagan a los funcionarios piblicos por delitos oficiales, y
la de erigirse en Gran Juradp para declarar si ha o no lugar para proceder contra alguno
de loy funcionarios publica que gozan de fuero constitucional, cuando sean acusados por
delitos del orden Comun. Todo esto es facultad exclusiva de la Camara de Diputados, de
acuerdo can la fraccion V del articulo 74; y facultad exclusiva del Senado, conforme a la
Sraccion VI del articulo 76, la de erigirse en Gran Jurado para conocer de los delitos
oficiales di los funcionarios expresamente designados por la Constitucion. kn cuanto a las
Jacultades ejecutivas son numerosas y de gran imporiancia, y en ninguna de ellas, como se
verd, desempefia el Congreso los poderes propios que le corresponden como drgano
legislativo, es decir, los relatives a legislacion por medio de disposiciones de cardcter
general e impersonal y obligatorias para lo futuro sino que desempefia actos
verdaderamente de cardcter ejecutivo que tienen mds intima relacion con la marcha
politica 'y administrativa del Estado. Nos referimos a las facultades dadas por las
Jracciones I, Il y IIl del articulo 73 para admitir nuevos Estados o Territorios en la Union
Federal; para erigir los Territorios en Fstados y formar nuevos Estados dentro de los
limites de los existentes; para crear y suprimir empleos publicos de la Federacion, de
acuerdo con la fraccion XI del mismo articulo; para declarar la guerra, fraccion XiI;
para constituirse en colegio electoral y elegir al ciudadano que debe substituir al
Presidente de la Repiiblica, ya sea con cardcter de substituto o de provisional, fraccion
XXVI; para aceptar la renuncia del cargo de Presidente de la Repuiblica, fraccion XXVIi;
para examinar la cuenta que anualmente deba preseniar el Poder Ejecutivo, fraccion
XXVIIL; todas éstas, fracciones del mismo articulo 73. Afddase que ademds de otras
mudliples facultades ejecutivas menos importantes que las anteriores, la Cdmara de
diputados tiene como facultad exclusiva, de acuerdo con la fraccion V1 del articulo 74,
otorgar o negar su aprobacion a los nombramientos de Magistrados del Tribunal Superior
de Justicia del Distrito Federal y Territorios que le someta el Presidente de la Repitblica.

Por witimo, es facultad exclusiva del Senado, de acuerdo con la fraccion VIl del
articulo 76, otorgar o negar su aprobacion a los nombramientos de Ministros de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion que le someia el Fjecutive Federal.
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El Poder Judicial, por la naturaleza muy particular de su instituto, especicimente
consagrado a la aplicacion de la ley a los casos concretos en que haya que decidir
conflictos de derechos o de intereses de los gobernados, son menos numerosas y menos
tipicamente marcadas las facultados de cardcter ejecutivo o legislativo que le corresponde
ejercer. Sin embargo, por la designacion que toca hacer al Ejecutivo de los principales
Suncionarios judiciales (articulo 89, fracciones XVII y XVHI), y por la autorizacion o
aceptacion que debe dav el Poder Legislativo con el objeto de que los mismos queden
capacitados constitucionalmente para ejercer sus facultades, no existe separacion absohuta
entre el Poder Judicial y los otros drganos politicos del Estado, sino que se mantienen
enitre ellos contactos y relaciones de colaboracion, aungue debe hacerse constar que es la
esencia del Poder Judicial conservar una absoluta, una inquebrantable independencia, en
lo que respecta el desempefio de su funcion principal: la interpretacion de las leyes y la
aplicacion de las mismas a los particulares. En México especialmente, por la delicada
mision constitucional que le ha sido conferida al Poder Judicial, de mantener el estado
legal, amparando a los gobernados contra los actos de cualquiera autoridad que violen las
garamtias individuales consagradas en la Constitucion (articulos del 1 al 29);
y de conservar o restablecer en caso de ruptura el equilibrio de nuestro régimen federal de
gobierno, cuando la Federacion vulnere o restrinja la soberania de los Fstados o cuando
éstos invadan la esfera de la autoridad federal (articule 103); por estas consideraciones
ruestro Poder Judicial, aungue en estrecha cooperacion con el Gobierno, debe conservar,
para los fines antes especificados, una absoluta independencia v la dignidad mds
respetable.

¥ si queda demostrado que no existe independencia completa entre los organos del
Estado, sinv que es indispensable una colaboracion eficaz y la existencia de relaciones
entre ellos mds o menos intimas, es igualmente cierto que ni en el terreno de los hechos, ni
en el legal puede aceptarse la igualdad politica de las funciones constitucionales de dichos
organos. Tampoco de las personas o titulares que representan a estos nltimos, puesto que
admitida la necesidad de dividir entre varios Poderes el ejercicio de la soberania
para su mejor desempefio y para proteger la libertad politica de los gobernados, es
necesario conservar la unidad del Estado y de la voluntad estatal. Es preciso que haya en
la nacion organizada politicamente ‘un centro unico de voluntad, es decir, un drgano
superior cuyo papel sea preponderante, ya en el sentido de que dicho érgano renga el
poder de imponer de una manera inicial su voluntad a las demas autoridades estatales, ya,
por lo menos, en el que nada podra hacerse sin el concurso de su libre voluntad. Sélo bajo
esta condicion podran mantenerse la unidad del Estado, pues en caso contrario quedaria
destruida si coexistiesen en él dos ceniros principales, dos voluntades distintas e iguales’.
‘Debemos ir mas lejos y aplicar lv anterior avin a las Constituciones de tendencias
democrdticas que solo tienen organvs surgidos de la eleccion popular, pues ain en
ellas el equilibrio no puede ser mantenido absolutamente igual entre las diversas
autoridades electas.
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Seria, en efecto, contrario a la unidad estatal que el Poder Legislativo y el Jefe del
Ljecutivo electos pudieran sostener cada uno por su parte dos politicas diferentes: para
evitar semejante dualismo es preciso que la Constitucion haya reservado a una de esas dos
autoridades un poder especial que le permita en caso necesario hacer prevalecer sus
puntos de vista y su voluntad’.

De lo anterior no hay que deducir, sin embargo, que porque los diversos érganos
del Estado se coordinen de manera que produzcan la unidad de voluntad del mismo, y que
porque sea necesario que haya un drgano preponderante, haya que creer que el poder dei
Estado se tenga que concentrar en un drgano tnico. Todas las Constituciones y todos los
tratadistas siguen considerando indispensable, y en esto persiste todavia la influencia y el
valor juridico de las teorias de Montesquieu, que la soberania, es decir, el ejercicio del
poder de dominacion del Estado, debe confiarse a varios érganos o titulares, tanto para el
mejor desempefio de las funciones politicas especializadas en la Constitucion, cuanto para
evitar la arbitrariedad o despotismo de un poder absoluto y tinico dentro del Estado. ™ '

Lo anteriormente citado, nos muestra de manera por demas explicita, las formas de
colaboracion que se presentan en el sistema establecido por el constituyente de 1917 en la
Constitucion mexicana, sistema que con sus dos principios de aplicacion, ef de la division del
poder soberano dnicamente en razon de su ejercicio y el de colaboracion y coordinacion de
conjuntos de 6rganos, establece las bases para nuestro sistema particular de divisién en

poderes.

En estrecha relacion con el sistema de colaboracién de poderes se encuentra, como
ya quedd apuntado, el sistema denominado de coordinacion de poderes, denominacion que,
dicho sea de paso, muchos autores utilizan para el sistema diverso de la colaboracion de
poderes, Lucas Verdu, tras confrontar las ideas de dos doctrinarios, Pactet y Ambrosini, nos
ofrece la siguiente elucubracion: “En el continente europeo, aparte el modelo convencional
suizo, se aplicé la separacion dg poderes de modo flexible. Se trata, pues, de una
coordinacion enire los poderes de cardcter mas politico que juridico, de modo que su
actividad se despliegue armonicamente conforme a una orientacion politica unitaria (aqui
operan eficazmente los partidos victoriosos en las elecciones). Ademds, si bien, por lo
regular cada poder se circunscribe en la orbita de su correspondiente funcion
institucional, ello no obsta para que se den excepciones mds o menos relevamtes, de
transmision de funciones atribuidas a otros poderes. En realidad, en la misma exposicion
de Montesquieu se sefalaban algunos de estos casos.

1% Miguel Lanz Duret, op. cil., piginas 115 - 120,



Capitulo Sepundo 132

ks indudable la disminucion del influjo parlamemario por las razones apumtadas
por PACTET y, ademds, porque los asambleas son menos adecuadas, por ser composicion
numerosd, y por razones técnicas, para la elaboracion de la compleja legislacion actual
que los gobiernos, pues éstos cuentan con excelentes consejos y experfos. Sin embargo,
subraya AMBOSINI, todavia estd firme el sistema que confia las tres funciones del Fstado a
grupos de organos distintos, a poderes distintos, cada uno de los cuales no puede sustituir
o usurpar las funciones de los otros, y estd obligado, cuando cumple su funcion, a
concretar la manifesiacion de su voluntad en un acto que deberd tener forma caracleristica
Y predeterminada: Ley para el poder legisiativo; decreto para el ejecutivo, y sentencia
para el poder judicial. ' %

Como corolario de lo anteriormente dicho a lo largo de estos temas, podemos
apuntar que en los modernos sistemas de gobierno, el sistema de division en poderes se
aplica de mancra muy diferente a como lo postuldé Montesquicu y tiende hacia la
colaboracion y coordinacion de funciones; al respecto, veamos lo que sefiala Lucas Verda:

“CARLO CERETT observa, acertadomente, que la doctring de separacion de poderes
ha de estimarse como principio de organizacion juridica y de atribucion no exclusiva, sino
institucional y prevalente, a cada oérgano, del ejercicio de solo una de las diversas
actividades fundamentales del Estado. Esta atribucion normal de competencias, asi como
no excluye la coordinacion armonica de diversos érganos y de sus funciones, dentro de la
unidad estatal ni impiden el control general confiado a las Camaras y al Gobierno,
tampoco es obice para algunas leves modificaciones aconsejadas que aseguren el
cumplimiento efectivo de los fines del Estado. la especificacién y distincion de las
Junciones no significa separacion mecdnica, ni enfrentamiento entre actividades diversas y
organos distintos, sino que es premisa necesaria para su mejor funcionamiento y
coordinacicn, asi como el equilibrio y paridad de los drganos constitucionales no
obstaculizan que se ejerza de hecho una primacia de direccion y de impulso de toda la vida
esiatal por los organos gubernamentales; tampoco prohiben que se atribuya a las
asambleas legisiativas cieria preponderancia, especificamente de conirol, del ejercicio de
las demds funciones. '

La critica mds seria - a juicio de Pietro VirG4 a la separacion de poderes, tal como
la concibié MONTESQUIEU, afirma que éste no tuvo presente que al lado de funciones
tradicionales (fegislativa, ejecutiva y judicial) existe una cuarta, la gubernamental, [jel
acto puro de gobierno de Rios Elizondo que referimos lineas atras!] encaminada a
determinar fines politicos en los que se informa toda la accion estatal; esta funcion se
confia, en ltalia, a los drganos constitucionales (Parlamento, Gahinete, Presidente de la
Repriblica, efc.}) y se distribuye entre ellos mediante un sistema meds o menos complejo de
controles y de responsabilidades (sistema de Gobiernoj.

'%* Pablo Lucas Verdi, op. cit., pigina 145, con versales del citado.
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L esencial, en el sistema democratico, que la funcion gubernamental se distribuya
entre un complejo de drganos constitucionales; si se concentrase en uno solv no
tendriamos un verdadero y estricto sistema de gobierno, sino la dictadura. MONTESQUIEU -
segun VIRGA - intuyo, exactamente, que para garaniizar la libertad de los ciudadanos es
menester instituir un control reciproco y, por consiguiente, un equilibrio entre los 6rganos
que ejercen funciones distintas; en el Estado moderno, por el contrario, el equilibrio se
instituye principalmente entre organos que cumplen la misma funcicon, esto es, la funcion
gubernamental. " '%

' jdem, paging 246, con versales del citado,
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23 PRINCIPALES POSTULADOS DE
LA TEORIA DE DIVISION DE PODERES.

Después de analizar algunas de las tesis que sobre division de poderes se han
generado, ya sea por su relevancia o por su aportacién teorico - doctrinal a nuestro estudio
o por su itustratividad, pasamos ahora al estudio de los corolarios que, en los gobiernos de
los Estados modernos se extraen como consecuencia de la aplicacion  sistematica de un
sistema de distribucion de atribuciones y competencias, denominado “division” o
“separacton” en poderes, corolarios que, en si mismos, constituyen postulados organicos y
constitutivos de los gobiernos en los Estados que integran el mundo actual, siendo estos
postulados parte misma de la idea o nocion que del Gobierno tenemos, como parte del
bagaje sociologico colectivo de nuestras sociedades (quizas come parte de aqueflo a lo que
Jung y Adler denominaban “inconsciente colectivo™).

Cuando nos referimos a “diversos postulados”, estaremos aludiendo a todos aquellos
aspectos que podemos considerar como “consecuencias” ¢ resultados de aplicacion del
principio que nos ocupa, ya sea observados por la doctrina juridica o por la practica politica;
dentro de estos postulados a posteriori hay que apuntar a los legislativos necesariamente
pluripersonales que conocemos, llamense Parlamento, Congreso General, Congreso de la
Union, Asamblea Nacional o como se les denomine; la diferencia fundamental entre estos
cuerpos colegiados y los que existian en los albores del siglo XVIII radica en la capacidad
de decision que poseen, en la posibilidad de constituirse, por la via del referendo, de la
consulta o de la revolucion, en Constituyente, a efecto de revolucionar el orden juridico
establecido y dar a luz una nueva Ley Constitucional; la capacidad que poseen para dar a
cada pueblo las leyes que lo han de regir, en uso y ejercicio de la funcion legislativa primaria
del Estado; este legistativo pluripersonal se constituye como el principal contrapeso (o, en
algunos casos, complemento) de los poderes ejecutivos, representados por €} Presidente, el
Primer Ministro, el Premier, etcétera., conformando el otro indispensable plato de la balanza
del equilibrio de poderes que Carré de Malberg creyd encontrar en Montesquieu.'’
Relacionado con este mismo problema de los necesarios contrapesos entre los conjuntos de
organos legislativos y ejecutivos, otro de los postulados erge propier hoc de los principios
orgarnizativos de “division” en poderes es la necesidad de ejercer tales funciones de manera
auténoma, acercandonos quizds un poco a la separacion de poderes primitiva de
Montesquien pero considerando los temperamentos sefialados respecto a la posibilidad de
reconocer ciertas facultades legislativas en los Grganos ejecutivos y, en sentido opuesto,
ciertas facultades administrativas y ejecutivas en el érgano legislativo. '®*

15" Sobre este punto, vid supra, piginas 25 y 111,

1® pecordemos que las funciones del poder jecutivo no se concretan, como su nombre lo indica, a las
meramente ejecutivas, sino que se amplian igualmente a las administrativas, sobre esic punto, vid supra,
terna 2.1.5.
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Otro de estos postulados a posteriori de nuestro principio en mvestigacion resulta
ser el llamado “imperativo”, términos de naturaleza kanteana, legal, para ejercer
separadamente la multitud de funciones propias del Estado, evitando la concentracion de
facultades y poder, limitando asi, de manera organica e interna, el poder de los gobernantes
titulares de los érganos del gobiemo estatal. De igual manera, el establecimiento automatico
en la mayoria de las Constituciones modernas de tal principio organizativo, se presenta
- como un postulado surgido de la lucha de los pueblos por tener gobiernos que sean
moderados en el gjercicio de las funciones que sc les conficren y que, de cualquier manera,
tengan el menor nimero posible de oportunidades de abusar de tal poder. Quizis uno de los
postulados mas relevantes de todos a los que haremos referencia sea el de que regularmmente
y a pesar del equilibsio de poderes que en teoria se presume debe existir, la practica politica
y sociologica en el laboratorio del Estado ha demostrado que generalmente alguno de los
poderes constituidos tiene primacia sobre los otros dos, quedando este lugar preponderante
normalmente entre los poderes legislativo y ejecutivo, ya que la naturaleza propia de sus
funciones los condiciona a adoptar el control parcial de las otras dos entidades organicas. De
esta suerte, procederemos ahora al estudio particular de cada uno de estos postulados, a
efecto de tener la capacidad de distinguiros posteriormente, al momento de dilucidar las
cspeciales caracteristicas de aplicacion del principio que nos ocupa en la practica
politolagica de nuestro pais.

2.3.1 Necesidad de un Poder Legislativo o Parfamentario pluripersonal o colegiado.

En los gobiernos de los Estados contemporineos, lo usual es observar una
diferenciacin entre los diferentes conjuntos de drganos que ejercen este gobiemno,
resaltando, entre estos, particularmente dos: aguellos que ejercen primordialmente facultades
administrativas y ejecutivas, esto es, aquel conjunto de érganos que representan al poder
ejecutivo y, por otro lado, a aquel érgano depositario primordialmente de facultades
legislativas. Estos érganos o conjuntos de drganos que ejercer el poder legislativo del
gobierno estatal han cobrado especial relevancia a raiz del siglo XVIII, especialmente a
partir de las grandes revoluciones burguesas que rompieron con los esquemas feudales de
autoridad, los cuales ya no funcionaban bien ante la nueva perspectiva de los grandes
Estados Nacionales y fueron el antecedente para el ensayo de nuevas formas de convivencia
politica y de conceptualizacion del gobierno. Asi pues, las grandes asambleas que hasta
entonces habian querido dar un cierto cariz “democratico” a las monarquias europeas,
comenzaron a cobrar fuerza ante el empuje de sus miembros, muchos de los cuales lo eran
también de la pujante clase burguesa. Baste recordar las acaloradas discusiones y los
tremendos debates que en el seno de los Estados Generales de 1a Francia de las postrimerias
del siglo decimoctavo se daban, generalmente, desaprobando las decisiones del Rey,
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monarca que comenzd a notar como su autoridad se tambaleaba ante los embates de la
nacierte Asamblea Nacional, '

En Bretafia las cosas no habian sido muy distintas unos coantos lustros antes, a
mediados del siglo XVII, la fabulosa lucha de los ingleses habia derivado en una serie de
dictaduras, primero la del Lord Protector y posteriormente, en la del Parlamento, cuerpo
bien organizado y dispuesto a pelear y defender sus fucros, palmo a palmo, contra Ia
corona: este Parlamento Inglés constituye uno de los mis importantes precedentes de la
preponcscgancia que actualmente tienen los diversos depositarios de la funcién legislativa
estatal,

Hoy en dia, la prevision constitucional de un Legislativo fuerte y autonomo
constituye un elemento per se de los Estados modernos, considerado al momento del acto
constituyente y que nos parece connatural a la existencia del gobierno. Como pudimos
apreciar en nuestro recorrido histérico al través de los antecedentes estudiados, esta
existencia de un Legislativo independiente, no ha estado siempre asegurada ni se dio en
otros liempos, siendo el periodo de las grandes revoluciones burguesas el que nos legd dicha
herencia, entre otras causas, por la prixis y la fuerza con que el principio organizativo de
division en poderes se puso en practica.

La funcién legislativa se ha ejercido, en occidente y desde tiempos muy remotos, al
través de la participacion ciudadana en la toma de decisiones, ya sea directa o
indirectamente: al hablar de esta modalidad “indirecta”, nos encontramos en que la funcion
legislativa ha caminado, desde hace ya bastante tiempo, al lado del principio de la
representacion politica de los gobernados, herramienta que fue decisiva, como factor real de
poder, en el proceso mediante el cual las Cimaras parlamentarias cobraron fuerza ante el
Rey, la nobleza, 1a aristocracia y el clero, buscando una parte de los beneficios que el poder
estalal representaba y guiado por su clase mayoritaria, ia media y aita burguesia urbana y
rural. "' Un mismo efemento se hace presente en todas las instituciones legislativas que
hemos referido con antelacion: la pluralidad, la caracteristica de ser drganos colegiados,
por necesidad y por exigencia social y que, en opinidn de Paolo Biscaretti, sefiala uno de los
tres aspectos caracleristicos de estos institutos en la actualidad, junto con la
representatividad y el bicameralismo, '™

' Sobre este punto ¢n particular, vid supra, capitulo I, tema 1.3.

'™ Sobre este punto en particular, vid supra, capitulo I, temz 1.3.

'™ Sobre el tema de representatividad, vid supra, tema 2.1.1.

'™ Al respecto, cfr. a Paolo Biscaretti &i Ruffia, op. cit., pigina 289 y 305,
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Al respecto, comenta el maestro Biscareiti: “Hemos visto como la aceptacion del
principio democrdtico en los Fxtadvs modernos implica la perticipacion del pueblo en la
realizacion de las funciones estatales; pero se ha subrayado, al mismo tiempo, como (el
amplio mimero de los ciudadanos al no permitir normaimente la actuacion directa por
parte de los mismos de tales funciones) hizo, luego, necesario recurrir ol artificio de
confiarlay sélo a algunos individuos, elegidos como representantes de toda la colectividad
popular. De esto precisamente ha brotado tanto la tension entre democracia representativa
y directa (que casi ha desaparecido hoy en su mds completa aceptacion, y ha sido, por
wltimo, parcialmente introducida en algin Estado mediante las instituciones de Ia
iniciativa popular y del referéndum) como la consiguiente figura juridica de los érganos
represeniativos. ..

“Sabido es que lus Asambleas legislativas son usualmente designadas sirviéndose
del vocablo Parlamento, empleado para indicar la inica Camara o, mads frecuentemente,
las dos Cdmaras subsistentes en los distintos Estados, las cuales se diferencian, luego, a su
vez, con nombres muy diversos (Camara de Diputados y Senado de la Repuiblica, en ltalia;
Asamblea Nacional y Consejo de la Repiblica, en la Cuarta Repiblica Francesa - ahora,
en la Quinta, Asamblea Nacional y Senado -; Cdmaras de los Comunies v de los Lores, en
Inglaterra, etc ). A menudo las Camaras asumen diversa y especifica denominacion cuando
se retinen excepcionalmente en conjunio para desarrollar una actividad comin (y se tiene
entonces, por ejemplo, la Asamblea Federal, en Suiza, formada por el Consejo Nacional y
el Consejo de los Estados; el Soviet Supremo, en Rusia, compuesto por ¢l Soviet de la
Union y el Soviet de las Nacionalidades, etc.; aunque esto no sucede en otros Fstados,
como en lalia. . .); mientras las dos Asambleas legisiativas de los Estados Unidos, por
ejemplo (las cuales despliegan toda su actividad siempre en lugar separado, reuniéndpse
en comun solo en casos solemmes y ceremoniales), suelen también designarse
colectivamenie con el nombre de Congreso. Sélo en Inglaterra la expresion Parlamento ha
tomado tradicionalmente un significado tipico y mas amplio, ya que asi se designa todo el
complejo de los organos legislativos, comprendiendo también al soberano (que, ademds, se
une, normalmente, como tal figura, a las Cdmaras en todos la Estados mondrquicos).

Ahora bien, las primeras huellas de Asambleas legislativas representativas se
encuentran en la kdad Media; si bien, luego, subsista generalmente una clara ruptura y
una laguna lemporal, mds o menos extensa, entre aquellos cuerpos colegiados con base
Jeudal y los modernos parlamentos. Excepto en Inglaterra, donde contadisimas
contingencias locales permitieron a tales instituciones afinarse y perfeccionarse a través
de los siglos, desarrollando lentamente, de este modo, un modelo constitucional, en el cual
se inqu::;aron todus los legisiadores e fuspublicistas desde finales de 1700 a nuestros
dins.” '

'3 {dem, piginas 289 a 291.
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Después de una interesante disertacion sobre los Parlamentos medievales, su origen y
su trascendencia, el maestro italiano refiere lo siguiente: “Con la Revolucion francesa se
establecieron las Asambleas representativas imitando, en el continente europeo, el modelo
briténico; pero, esta vez, con una nueva configuracion juridica. Y esto se dio primero en
Francia, con las sucesivas Constituciones de este pais, empezando en (791, y, luego, en
todos los demds estados contempordneos, recorridos por los victoriosos ejércitos
republicanos y napolednicos. ..

“dhora bien, las ultimas notas tipicas mencionadas de la Camara de los Comunes
britanicas - y en particular aquellas: a} de la representacion de toda la nacidn, y b) la
prohibicion del mandato imperativo - fueron casi universalmente acogidas, con mayor o
menor fidelidad de adaptacion, por los muevos Parlamentos surgidos en los siglos XIX y
XX, caracterizandole, inconfundiblemente, su naturaleza representativa. Y las Cdmaras
elegidas asi formadas surgieron como drganos constitucionales destinados a desarrollar,
de modo absolutamente prevalente, aunque no exclusivo, la funcicn legislativa.” '™

La pluralidad o colegialidad de las instituciones legislativas obedece en gran parte a
los principios de representatividad estudiados anieriormente, pero también son resultado de
las exigencias de la puesta en practica de un sistema con diferenciacion y equilibrio de
poderes, ya gue el ejeculivo, representado por el Rey y sus Ministros, tiene su contrapeso
ideal en un Parlamento o poder legislativo que por su capacidad de resolucion, su mayoria
de razon o por la fuerza de su potencia politica, hagan frente al ejercicio del poder real y
mantengan un  equilibric  determinado entre la  diversidad de fuerzas politicas
gubernamentales. Adn hoy en dia se presenta esta dicotomia entre legislativo y ejecutivo,
conjuntos de Organos que permanecen estables, teoricamente, por el contrapeso que el
respectivo poder politico de cada uno de ellos realiza sobre el otro, nivelando la moderna
balanza de equilibrio de los poderes.

Sobre el bicameralismo, aspecto que se liga con la caracteristica y la necesidad de los
legislativos modermos de ser colegiados, sefiala el mismo Biscaretti que tal sistema
predomina absolutamente en los Estados de democracia Clasica, sobre el monocameralismo
y sobre el pluricameralismo y que tiene su origen en la evolucion histérica del Parlamento
Inglés, tal solucion implica por lo menos a una de tales Camaras con caricter
representativo'” (hay que recordar que en nuestro pais, tanto los miembros de la Camara de
Senadores como los de la Camara de Diputados, son elegidos mediante sufragio universal
popular y son, por ende, electos en virtud del sistema de representatividad).

' jdem, pégina 292 y 295.
1% fdem, pagina 305.
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2.3.2 Necesidad de ejercer separadamente la funcion legislativa de la funcion
ejeculiva.

La gran mayoria de los tedricos que han tratado el tema de la divisién de poderes se
han preocupado especialmente por esta separacion entre el ejecutivo y el legislativo, esto es,
entre quienes tienen la capacidad de dictar las leyes y aquellos con la capacidad de ejecutarla

.y declararla en casos concretos (recordemos agui que algunos autores consideran que el
poder Judicial es una ramificacion del ejecutivo primordial representado por el Jefe de
Estado y/o gobierno y sus ministros); recordaremos aqui un texto del preclaro Montesquieu,
que apuma lo siguiente: “Todo estaria perdido si el mismo hombre, o el mismo cuerpo de
principales o de nobles o del pueblo, ejerciera estos tres poderes: el de hacer las leyes, el
de ejecutar las  resoluciones publicas y el de Juzgar los crimenes y las diferencias
entre los particulares. . .En la parte mayor de los reinos de Europa el gobierno es
moderado, porque el principe, que ejerce los dos poderes, deja a sus sibditos el ejercicio
del tercero. Entre los turcos, ahi donde los tres poderes estan reunidos en la cabeza del
sultdn, reina un despotismo espantoso.™ '’

Claramente podemos percibir la forma en que el autor de “grandeza y decadencia de
los romanos™ percibe el problema de la aglutinacién de facultades gubernativas en algunas
o, inclusive, en una sola mano y los incontables obstaculos y restricciones que esto tiene
para la convivencia social democratica al interior de las naciones de los Estados.

Es innegable que el conflicto planteado por la separacion ¢jecutivo - legislativo ha
sido la preocupacién que mas constantemente se encuentra entre los ftratadistas e
igualmente, podemos afirmar que esta idea, que hoy consideramos como parte integral de
nuestros sistemas de gobierno, es un legado més del desarrollo de las teorias de divisién o
separacion en poderes.

Ahora bien, esta necesidad que hemos mencionado de mantener separadas las
funciones ejecutiva y legislativa tiene su fundamento en las mismas condiciones de la
naturaleza humana, pues, como ya notaba el imprescindible Montesquieu, nuestra débit
naturaleza tiende al abuso del poder, si se nos permite concentrarlo, por lo que es menester
frenar y limitar, desde la constitucion misma del Gobierno, esta posibilidad de aglutinar
funciones y facultades, que se traducirian en un inmenso poder para aquel que las detentara,
llamese Asamblea, Rey, Ministro, Magistrado, Congreso o puebic {parafraseando a
Montesquieu diriamos, quizés atinadamente, que no existe dictadura generosa ni opresion
benéfica), no en vano dice Montesquieu, en un corocido aforismo que “todo hombre que
tiene poder tiende al abuso de ese poder”.

' Loc. ¢it., por Mario de Ia Cueva en “La idea del Estado”, pdgina 97.
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La separacién de las atribuciones legislativas de las gjecutivas tiene sus origenes en
las doctrinas politicas aristotélicas, pero, como ya se ha apuntado con antelacion, su
conceptualizacion como una forma de limitar el ejercicio que del poder pablico hacen los
gobernantes, se origina en las tesis de Locke - Montesquieu, de manera explicita y clara, los
cuales explican los graves riesgos que comren las libertades civiles bajo un régimen que
concentra estas dos funciones gubernativas en un solo ente o persona y prevén, para lo
futuro, un sisterna con una clara distancia de ejercicio entre ambas.

Independientemente de las consideraciones elaboradas por Montesquieu, dentro de la
practica democratica occidental centemporinea hemos observado una tendencia a separar,
en distintos grados y por distintas razones, el ejercicio de les facullades ejecutivo -
administrativas del ejercicio de facultades legislativas, tendencia que ha sido marcada a partir
del siglo XVIII, coincidiendo con la publicitacion y aceptacion general de las tesis de Locke
y Montesquieu, en el campo que estudiamos, de Hume, Rousseau, Voltaire y los
enciclopedistas franceses, asi como de los fildsofos populares alemanes, los anteriores en el
abanico del movimiento de la ilustracion. Es claro que tal separacion se presenta como un
postulado deducido de la praxis politica y sociologica de la tesis de separacién de poderes,
considerada dentro del caldo maravilloso de las teorias llamadas liberales que florecieron
durante el XV y que seiialaron indeleblemente la historia de occidente a partir de la
decimonona centuria.

233 Imperativo legal para que no se reinan en una sola persona facultades
ejecutivas, legistativas y judiciales.

Desde Aristoteles, la posibilidad de que un solo ente redna en si mismo la capacidad
de ejercer facultades legislativas, ejecutivo - administrativas y judiciales, remite a pensar en
lo que el estragirita denomindé como “firania”, considerindola una forma impura de
gobiemo que se caracteriza por el mando supremo y superior del firano (sea ser humano,
colegio o institucidn) que aglutina en derredor suyo toda prerrogativa de gobierno que le
permita ejercer el gobiemo a la medida de su propia capacidad.

Esta realidad percibida por los filosofos, los pensadores, por el genial y visionario
Magquiavelo, por Hobbes, por Lacke, por los encictopedistas, por Montesquieu y por otros
humanistas de su época y por tantos mas y que pone al descubierto una de las debilidades
de la naturaleza humana, manifiesta en la tendencia a reunir grandes cantidades de poder, de
fuerza, que le permitan dominar y mandar sobre otras voluntades y que le den la
preponderancia sobre cualquier otro poder o potencia que pueda entrar en conflicto con é:
condicion lrumana, le llaman algunos estudiosos.
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Pero bajando del campo del humanismo hacia la teoria politica, la sociologia y el
Derecho y, en particular, a nuestra materia de estudio, las tesis de divisién en poderes, en
cuanto  principios organizativos que pretenden distinguir el gjercicio de fas diferentes
funciones gubernamentales del Estado, nos legan el postulado de institucionalizar el control
intrinseco del poder de los gobernantes, al través de una limitacion fundamental interna que,
por lo menos en el Espiritu de fa Ley (otra vez Montesquieu) y en la teoria del Estado,

-impongan un imperativo, al concebir kanteano, para regular la actuacién del gobierno
estatal, de tal forma que este imperativo, al ser consagrado en la Ley constitucional, se
transforme en legal y constituya norma juridico - politica que regule la conducta de los
gobernantes frente a los gobernados o que, como refiere Hauriou en el seno de la tradicién
democratica europea, proporcione una herramienta para poder censurar a los
gobernantes. ' La gran aportacion de la institucién que nos ocupa respecto a tal separacion
de funciones es haberla propuesto por primera vez como una forma de limitar a los
gobernantes, en cuanto al poder que detentan, de una manera sistematica y organica, que
implique un freno en el despliegue de la fuerza que como representantes y materializacion
del gobierno mismo del Estado poseen, poniendo de manifiesto tal situacion de una forma
conceptual y aportando una medida que sirviera para aliviar o transformar tal situacion, en
beneficio de los intereses de los gobemados (si bien v.g. Locke y Montesquieu, como ya
mencionamos, hicieron tal propuesta en beneficio de su propia clase o grupo de pertenencia
y filiacion, la ascendente burguesia comercial y agraria, urbana y rural europea del siglo
XVII); es por elio que no podemos soslayar la importancia de este principio de sana
separacion ejecutivo - legislativo como una aportacién del desarrolic conceptual de las tesis
de divisioén o separacion de poderes, si bien este precepto se ubica mas hacia la segunda tesis
que hacia la primera.

2.3.4 Establecimiento de un sistema de frenos y contrapesos para regular y moderar
el gjercicio del poder gubernamental.

A éste respecto, las disquisiciones elaboradas sobre el punto en otros tema son validas y las
retomaremos aqui en lo que sea necesario. Si bien es cierto que algunos autores consideran
que ya es absurdo y anacrénico hablar de frenos y contrapesas, la realidad politica nos exige
adoptar un sistema que, si no funciona de la manera prevista por Locke y Montesquieu, si
debe articularse al través de un sistema en virtud del cual el gobierno se preserve como
unidad de accidn y que, con su distincion interna de funciones con ejercicio separado,
mantenga un balance adecuade enire sus diferentes conjuntos de drganos, a fin de evitar que
alguno de estos conjuntos quiera avasallar a los otros dos en aras de intereses ajenos o
metalegales a los que ¢l gobierno se debe como la més importante persona colectiva del
Estado.

""" André Hauriou y otros, op. cit., pdginas 247 y siguientes.
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Este sistema de “frenos y contrapesos” se ha manifestado, claramente enunciado y a
partir del siglo XVIIl, de muy distintas formas y venciendo las diversas ideologias, de tal
suerte que encontramos este precepto con diversas denominaciones y con notables
diferencias, pero conservando la esencia que ambicionaran los humanistas del siglo
decimoctavo, en los Estados Unidos de América, Madison fue factor importanic en la
composicion de su Constitucion, sefialando que el sistema de los “cheks and balances” era
el mejor para organizar el gobierno del naciente Estado. Estos “cheks and balances™ minca
permitirian que los gobernantes abusaran del poder que se les conferia, ya que eran intensos
y virtualmente no permitfan ni establecian relaciones mutuas entre los diferentes conjuntos
de érganos o poderes, por lo que cada uno de ellos gozaba de una gran autonomia que
garantizaba que se convertiria, en un momento dado, en un freno a la actividad desplegada
por alguno de los otros dos poderes y que contraviniera el espiritu del constituyenie o la
norma misma, en perjuicio de las libertades de los ciudadanos o de las prerrogativas del
gobiemo, preservandose asi el equilibrio o balance organico estatal.

Actualmente ya no podemos ver con esa optica a los diferentes gobiermos de! mundo,
cuanto més si consideramos el mundo integrado de nuestros dias; las doctrinas de Locke y
del Barén de la Brede han evolucionado hacia la coordinacion y colaboracion de poderes,
pero si subsiste la necesidad de integrar, en la constitucion organica y funcional del estado,
el mecanismo de frenos reciprocos que se mencionan en su concepeion del gobierno, sea
bajo el nombre que sea, como lo han hecho la gran mayoria de las Constituciones nacionales
desde el siglo XVIIl y hasta el presente, siendo la nuestra de 1917 un ejemplo de tal
situacion, ya que las limitaciones internas representadas por la separacion funcional det
poder soberano en razon de su gjercicio considerada por el articulo 49 de la misma Carta,
son la materializaciébn de 1al sistema de frenos y contrapesos reciprocos infradrganos que
hemos referido, actualizada y adaptada a las necesidades de nuestra peculiar concepcion del
Derecho Constitucional.

Comenta ¢l maestro argentino Bidart Campos: “La misma teoria de la division de
poderes ha sido calificada como sistema de frenos y contrapesos. La arquitectura triparitita
del poder, distribuido en funciones y organos, procura un equilibrio reciproco, y un juego
de voluntades que, a su término, haya permitido la colaboracion y el control. El poder es
detenido por el mismo poder, o mejor, es frenado en el seno mismo del poder por el
reparto organico y funcional que se instaura. Lo cual no significa descartar que, desde
Juera del poder, otros controles sociales aporten su influencia en forma concurrente y
supletoria, y a veces, hasta apelen a recursos extremos - como la resistencia o la
revolucion - cuando se obturan los caminos normales.
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Liste equilibrio tiene finalidad funcional, para un ejercicio il del poder a través de
una division del irabajo. Pero tiene como modalidad propia y novedosa, la que inspira a
todo el constitucionalismo moderno, a saber: custodiar Yy garantizar la libertad de los
derechos de los individuos frente al poder. ” '™

Mas adelante, este mismo autor refiere lo siguiente: “EI intento de impedir la
unificacion de la voluntad estatal en un organo - individual o colegiado - se traduce, a
continuacion de la técnica divisoria, en la participacion de mas de un organo en los
procesos de adopcion de las decisiones politicas. La funcién - por ejemplo - a cargo del
Parlamento, puede ser precedida por la iniciativa del poder ejecutivo, o del cuerpo
electoral en la forma semidirecta de la iniciativa popular, v seguida par la intervencion
ulterior del mismo ejecutivo con facultad de veto y de promulgacion. En toda la dindmica
parlameniaria aparece, ademds, el mismo poder ejecutivo que, segin las formas
gubernativas, convoca las sesiones, las prorroga, disuelve las cdmaras, etc. Y multiples
actos del ejecutivo requieren la participacion del parlamento mediante aprobacion de
ambas camaras, o el acuerdo de una de ellas para no citar el sistema parlamentario en que
aquel poder ejecutivo es ejercido por un gabinete, agente del parlamento, que necesita de
su respaldo y de su confianza.” '™

Es claro que Bidart comparte el criterio de las bondades de la coordinacion de
poderes y considera esta figura politico - juridica como un valioso sistema para lograr el
establecimiento de estos “frenos y contrapesos” establecidos al interor de la actividad
gubernamental por el constituyente, aun cuando para el autor en cila existen otros medios
para lograr el equilibrio de poderes al interior del Estado, como por ejemplo, las formas
mixtas de gobierno '™, aquellas de las que hablaron Polibio y Ciceron en sus comentarios a
la Constitucion Republicana Romana, **!

2.3.5 Primacia de alguno de los poderes constituidos,

En todos las formas de organizacién politica que ha desarrollado el hombre, desde el
clan hasta el Estado y particularmente hasta los Estados liberales de Derecho surgidos
durante el siglo XIX, siempre ha existido la necesidad o la tendencia a reconocer el
liderazgo de alguna persona o ente, de tal forma que este liderazgo se identifica cominmente
con la jefatura del gobierno o, en la teoria constitucional contemporanea, con alguno de los
poderes constituidos.

'™ Bidart Campos, German José. “Derecho Constitucional del Poder”, 2 tomos, Editorial Ediar, Bucnos
Aires, Argentina, 1967. Tomo 1, pagina 30

'™ fdem, paginas 30 - 31.

" Cfr. idem, pdginas 31 - 34.

*4! Sobre este punto en particalar, vid supra, Capitulo L, toma 1.2,
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En los nacientes estados nacionales del gltimo tercio del medievo, el monarca tenia
una liderazgo indiscutido, asistido por sus nobles y su corte aristocratica. Posteriormente, en
la transicion a la era moderna, el rey representd, por excelencia, la quintaesencia del poder
Ejecutivo del gobiemo estatat. De esto deduciremos que, aun & pesar de que en Europa,
durante la edad media, se dio un notable desarrollo de las asambleas deliberantes '*?
heredadas del Senado romane, la preponderancia del incipiente ejecutivo representado por el
rey cra definitiva; decimos incipiente en razon de que, en realidad, el “soberano”
concentraba en su figura, como institucién y como su denominacién lo indicaba, las
facultades gubernativas a la medida de la capacidad de su poderio, pero, sin embargo, la
existencia de otros poderes que se agrupaban en derredor (y en ocasiones en contra) de Ia
corona, provocaban un estado de cosas en el cual los diferentes cotos de poder se limitaban
reciprocamente (v.g. la iglesia, la nobleza togada, los poderosos sefiores feudales, los grupos
religiosos y militares, etc.) confinando al rey a su papel tradicional de ejecutor de la Ley,
facultad que coexistia con su capacidad para legislar y para juzgar y sentenciar en causas
sometidas a su consideracion.

El advenimiento de cambios en la mentalidad de los pueblos y su concientizacion de
las relaciones vivas dentro de la sociedad, llevaron a Europa por los caminos de la
“ltustracion”, corriente o movimiento de los pensadores galos, teutones y britanos que en
su devenir de estudios, revalorizaba las instituciones detentadoras del poder en el viejo
continente.

Siguiendo este mismo orden de ideas, debemos recordar la denodada lucha del
pueblo espafiol de Aragén por conservar sus fueros, aun en contra del papado, o la
conmocion social que para los ingleses significo obtener y asegurar sus libertades y
derechos '; fue precisamente en Inglaterra donde surge por vez primera un poder, al
interior de la estructura misma del gobierno del Estado con capacidad suficiente para hacer
frente a la corona en pos de la defensa de sus propios intereses materiales y de clase: el
Parlamento de la “Insula Angelorum”.

Durante los siglos XVII y XVIII, las Asambleas congresionales adquirieron gran
poder, conviertiéndose en el drgano mas importante del gobierno del Estado y arrebatando a
los reyes la facultad de legislar, apropiandosela para conservarla hasta la actualidad; es de
anotar que, verbi gratia en Francia, la Asamblea Nacional anterior a la revolucion de 1789 y
que dio origen a la Asamblea Constituyente ya poseia ciertas facultades legislativas o, en
Inglaterra, la actividad del rey para dictar las leyes se denominaba “el rey en parlamento™ de
lo cual se infieren las capacidades lepislativas de tales cuerpos colegiados; lo reaimente
trascendental fue la apropiacion, por necesidad politica y sociologica, de tal funcidn por las
asambleas deliberativas.

%2 Al respecto, cfr. a Biscaretti di Ruffia, op. cit., pigina 291.
'8 Sobre este punio en particular, vid supra, Capitulo 1, tema 1.3,
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El maestro Lucas Verdn refiere lo siguiente: “La Cuestion de la primacia politica
entre los tres poderes del Estado. LOCKE ¢ incluso MONTESQUIEU concedieron la primacia
al poder legislativo. Los sistemas parlamentarios continentales europeos en el periodo de
entreguerras, y la 1V Repiblica francesa (1946-1958), segin la doctring coetinea y la
practica politica, mantenian el predominio del Parlamento. Empero, las ransformaciones
sociveconomicas, las crisis internas e internacionales condujeron, inexorablemente, al
crecimiento de facultades y a la primacia del poder ejecutivo. En Estados Unidos, como es
sabido, cada poder ha tenido su chance [sic): Congressional Government, segin W.
WILSON; gouvernemet des juges (1AMBERT): Leadership presidencial; pero el crecimiento
del Ejecutive, motivado por las dos guerras mundiales y por las consecuencias
subsiguientes, han determinado la primacia politica del Presidenie. Asistimos, hace poco,
al enfrentamiento entre el Presidenie Nixon y el Congreso, y a los roces del primero con el
Congreso. Las consecuencias que todo ello producira en el sistema de separacion estricta
de poderes norteamericanos no pueden predecirse todavia.

En cuanto al poder judicial, que para MONTESQUIEU era en quelque facon nul,
después del breve predominio del Tribunal Supremo en Estados Unidos, que algunos
exageraron, se conirajo a su esfera propia. Tras el conflicto entre el Presidente F. D.
Roosevelt y el Tribunal Supremo, en la crisis de los ajios treinta, el segundo autolinmité sus
Junciones restringiéndose a la estricta orbita tecnicojuridica, es decir, abandons los
intentos anieriores de mezclarse en asumtos politicos. El establecimiento de Tribunales
constitucionales en Europa en el periodo de entreguerras, y iras la Segunda Guerra
Mundial, no politizo sus funciones, puesto que se circunscribieron al dmbito estrictamente
tecnicojuridico de manera que continué en los Parlamentos el ejercicio del control
politico. Como consecuencia de crisis continuadas, de la excepcionalidad (sic] politica
nacional e internacional, el poder ejecutivo incremento su actividad,

El ejecutive ha experimemtado, en los titimos decenios, extraordinarias presiones,
sea por parte de esiratos sociales conservadores para mantener el orden piiblico, sea de
los econsmicamente débiles para que atendiese sus justos requerimienios. Ya hemos visto
que el ejecutivo dispone de medios técnicos mds eficaces y numerosos que los Parlamentos
para desplegar la amplia y compleja politica contempordnea: desarrollo, investigacion
cientifica, educacion, obras publicas, defensa nacional, etc.

El Ejecutivo - escribe Marcello CAPURSO - al sintetizar, por la misma naturaleza de
la actividad estatal, la _funcion motriz de la vida politica nacional y al responsabilizarse,
ademds, de las decisiones politicas, ejerce necesariamente una accion compleja de
estimulos y de vigilancia respecto a toda la organizacion estatal; de este modo adquiere
primacia politica. Asi, pues, se replantean, en nuestros dias, los riesgos antidemocrdticos
del poder ejecutivo.



Capitulo Segundo 146

Es menester conjurar tales amenazas mediante una conveniente delimilacion
Juridica del Ejecutivo que sin afectar a su necesario profagonismo proteja, al mismo

tiempo, los derechos y libertades basicas.” '™

En relacion con lo anteriormente citado, se manifiesta el maestro Lanz Duret, quien
dice al respecto: “Hoy en todas partes, exceptuando la América Latina, tanto
constitucionalmente como de hecho, predomina el Poder Legislativo, con una tendencia
cada dia creciente de controlar casi todas las funciones propias del Poder FEjecutivo,
manteniendo al Poder judicial dentro de la esfera limitadisima del desempefio exclusivo y
cada vez menos politico de la funcion jurisdiccional. En Inglaterra, conforme a sus
prdcticas y tradiciones constitucionales consagradas por los siglos y por la aceptacion del
pueblo ingles, el Parlamento es soberano y puede dentro de sus facultades no sélo
controlar de un modo absoluto como ocurre hoy, al Poder Ejecutivo, sino modificarlo
radicalmente y aun hacerlo desaparecer si lo considera necesario para la Nacion,
mediante acuerdos o mandatos legislativos. En Francia, donde en el terreno de la teoria
constitucional el Poder Ejecutivo tiene facultades expresas y funciones propias reservadas
por la Constitucion y que pudieran darle, en caso de ejercitarlas, cierta independencia y
personalidad, de hecho lax practicas parlamentarias de los ultimos 30 o 40 afios han dado
un poder supremo a las Cdmaras, convirtiendo al titular del Poder Fjecutivo, es decir al
Presidente de la Reptiblica, en un funcionario borroso y secundario que solo puede
efectuar actos de representacion para el exterior y de consejo para el desempefio de las
atribuciones politicas del Gabinete o Ministerio, en quien en realidad se ha depositado la
Sfuncion ejecutiva del Estado.” "™

Sefialado por Pablo Lucas Verdi, primeramente el predominio de alguno de los
poderes residio en el 6rgano encomendado del legislativo, para transmigrar después al
organo depositario del ejecutivo, en virtud de su mayor capacidad de respuesta y su
dinimica mas acelerada de trabajo, dadas Ias necesidades actuales de los gobiermnos de los
Estados, ya que, en opinién de Bidart, existe una auténtica representacion del Estado por ei
gobiemno, especialmente dandose esta simbiosis entre Estado y Ejecutivo superior. '*

Nuestra Constitucin politica es ambigua en cuanto a este punto en especial, ya que,
Ppor una parte, seiizla una gran cantidad de atribuciones especificas para el poder Legislativo
Federal, Congreso de la Union y, por otro, prevé un niimero también mas o menos grande
de facultades encomendadas al Ejecutivo Federal, Presidente de la Republica asistido por el
llamado gabinete, de tal suerte que contamos, en México, con un Ejecutivo y un Legislativo
fuertes, sin soslayar al poder Judicial que es el encargado del control de la constitucionalidad
de todo acto de autoridad por la via del juicio de garantias o amparo. No obstante lo

'® pablo Lacas Verdii, op. cil, paginas 150 y 151, con versafitas del citado,
"85 Miguel Lanz. Duret, op, cit., piginas 110 - 111.
1% Cfr. a Bidart Campos, op. cit., tomo 1, pigina 49 y siguientes.
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anterior, es el criterio unanime de los tratadistas de teoria constitucional nacional que por
tradicion historica y por derecho constitucional vigente, corresponde el puesto de
preponderante al Legislativo de la Union, en tantoe que por derecho positivo, tal
preponderancia podria residir en el Ejecutivo Federal.

°El maestro Jorge Carpizo hace las siguientes consideraciones, que bien se pueden
relacionar con to dicho por nosotros en precedente tema 2.2.5, cuando dice: “. . Y toda
nwestra historia constitucional (salvo en 1814, como dijimos) no acepta la tesis de la
separacion de poderes, entendiendo por esta, poderes independientes. la tesis que han
Seguido nuestras constituciones es que existe un solo poder: EL SUPREMO PODER DE 1A
FEDERACION, el cual se divide para su ejercicio en legislativo, ejecutivo y judicial
(iinicamente en 1836 se dividio en cuatro).

{{Jué significa la expresion: “El supremo poder de la Federacion se divide para su
efercicio™? la formula amterior proviene del liberalismo y nosoiros afirmamos que es
Jalsa, porque, generalmente, uno de los drganos estatales reduce a los otros a la
subordinacion, o cuando menos tiene notoria preponderancia. Asi, en 1857, el organo
poderoso fue el legislativo, y de 1917 a nuestros dias es el ejecutivo. En la actualidad la
Jormula liberal subsiste unicamente “a titulo de disposicion técnica en el cumplimiento de

las tareas gubernamentales”. ¥

Cita el maestro Carpizo a! maestro Héctor Fix Zamudio al sefialar que “Fn el
Constituyente de 1916 - 1917 se trato de reforzar al poder ejecutivo por considerarse que
el predominio lo tenia el poder legislativo de acuerdo con la ley fundamental de 1857, y
por esta razon, en varias direcciones se fortalecic al ejecutive.” '®

Para el maestro Carpizo el poder preponderante en nuestra organizacién
constitucional (esto es, en nuestra Ley Suprema) es el Ejecutivo, lugar preeminente que, de
acuerdo a otra de sus obras, se logra al través de la utilizacion de sus facultades
constitucionales y de sus atribuciones metaconstitucionales o metalegales, las cuales
habremos de analizar y estudiar debidamente en puntos posteriores. '*°

El maestro mexicano Miguel Lanz Duret, que se caracterizd poT sus acres criticas a
las circunstancias que él consideraba vuineraban el espiritu de nuestra Constitucion, nos
habia sobre su personal vision acerca de las especiales caracteristicas de preponderancia del
poder Ejecutivo Federal en nuestro pais, ilustrindonos el maestro de la siguiente forma, en
lo referente al presente tema y en relacion estrecha con el punto precedente anterior:

'* Jorge Carpizo MacGregor, “La Constitucién. . ., pdgina 201, con versales del citado.

I8 | o ciL., ibidem, pié de pdgina mimero 94°

" Cfr., a mancra de referencia general, de Jorge Carpizo M., “E] presidencialismo Méxicano”. Décimo
tercera edicién. Siglo XX1 editores, S.A. de C.V., México, 1996,
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“Pero si en el terreno de la teoria constitucional no puede ponerse en duda la
preponderancia del Congreso sobre los demds Poderes del Estado, como ocurre en todos o
casi tados los paises regidos por el Derecho Piblico moderno, no puede negarse tampoco
que dentro del terreno de los hechos, en nuestra realidad politica, el drgano supremo y
preponderanite es el Poder Ljeentivo; mds claramente, como es corriente ¥y vulgar
afirmarlo en todas nuestras clases sociales: el poder lo tiene en México el Presidente de la
Repiiblica. Y esto mismo ocurre en todos los paises latinoamericanos desde el Rio Brave al
Cabo de Hornos, pues si hasta hace poco se creia en el comienzo de un régimen
institucional en la Argentina, que controlara el poder personal del Jefe del Ejecutivo, los
acontecimientos de 1930 han desvanecido por hoy las ilusiones, Yy comprueban la
uniformidad de los procedimientos politicos latinoamericanos. Refiriéndose concretamente
a nuestro pais, podemos decir que las tradiciones del Virreinato espafiol; fas condiciones y
circunstancias politicas que han prevalecido desde la Independencia hasta nuestros dias;
las caracieristicas de raza y de educacion en un pueblo como el nuestro, acostumbrado a
esperario todo del Estado, hasta la satisfaccion de sus mds ingentes necesidades; sus
habitos de obediencia tolerando hasta lo increible los desmanes y abusos de los
gobernantes; su pobreza cronica, rayana casi en la miseriq ¥ mantenida  por centurias
como consecuencia de los malos gobiernvs, y su defectuosa organizacion social y
econdmica; todas estas multiples y gravisimas circunstancias han hecho que se
desenvuelva un espiritu politico entre las masas el menos apropiado para la democracia,
es decir, que se ha llegado a una situacion en la que existen instintos de rebeldia contra
toda institucion social o politica tendiente a establecer el orden, Y. por otra parte, hdbitos
burocrdticos que los encaminan a vivir del Estado,

De alli que contra lo que ocurre en los demds paises occidentales, los pueblos
latinvamericanos hayan enaltecido y hecho preponderar al poder unitario ejecutivo, al
Hamado Jefe del Fstado, supremo dispensador de canongias, de sueldos y de prebendas, el
unico capaz de hacer semtir su fuerza arbitraria o legal dentro del Fstado, de cuya
intervencion benevolente se puede esperar la proteccion o el respeto de los derechos
legitimos de los cindadanos. Si a todo fo anterior se agrega que para hacer valer esias
enormes facultades que no ha dado la Constitucion sino el pueblo sumiso, con la
renunciacion de sus prerrogativas ciudadanas, existe el hecho de que ¢l Presidente de la
Republica tiene a su disposicion la fuerza, es decir, el ejército, la maring y la policia, y el
tesoro ptiblico a su alcance, o lo que es lo mismo, la disposicion de los ingresos
nacionales, se comprenderd que, como asentabamos antes, en México también hay un
organo preponderante en el Estado, un érgano supremo que no es igual ni con mucho a los
oiros dos: el Poder Fjecutivo.
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Asi se confirma la ley fatal del Derecho Publico contempordneo, de mantener por
el precepto, o por las circunstancias, un drgano preponderante sin que desaparezcan los
otros, es decir, la unidad de existencia v de voluntad del FEstado. Lo lamentable entre
nosotros es que la orientacicn haya sido hacia el absofutismo y no hacia la libertad
politica, lo que ha dado lugar a gravisimos trastornos, a verdaderas revoluciones o
cuarielazos, unos para implantar la igualdad y ensanchar los derechos de los gobernados,
y los otros para asaltar el poder o imponer soldadones desgarrando la ley y oprimiendo a
los ciudadanos. Y este hecho de la supremacia del Ejecutivo, del poder creciente de su
titular, como antes deciamos, ha ocurrido en toda la América Latina: nos bastard citar la
opinion del profesor Matienzo, de las Universidades de Buenos Aires y La Plata, en su
obra 'Li gobierno representativo federal de la Republica Argentina’, para que se vea lo
que ocurria en el pais mds adelantado institucionalmente hasta 1930: 'Como quiera que
sea, el hecho es que el desuso del sistema escrito en la Constitucion ha producido el mal
que los publicistas han seRalado como efecto de la subordinacion de los ministros: el
gobierno personal que cifra su gloria en el mando, en el imperio y no en el respetv de las
Juerzas libres de la opinion. Y el gobierno personal, con sus apariencias de poder, es
en realidad el mds fragil de todos, porque asumiendo su jefe toda la responsabilidad, atrae
sobre si toda la responsabilidad, atrae sobre si todas las criticas, todas las censuras, todos
fos descontentos y todas las agresiones, hasta que llega un momento en que el rey,
presidente o gobernador tiene que optar por uno de los términos de este dilema: o
renunciar al poder o conservarlo por la fuerza’. Pero el hecho de que exista en realidad un
poder preponderante en cualquier nacién no trae hoy los peligros que preveia
Montesquieu, referentes a que concentrdandose la fuerza del Estado en los titulares de
determinado poder, pudiera éste nulificar a los otros y atentar contra las libertades
prblicas, lesionando los derechos de los gobernados, sino que la solucion contra aquel
grave peligro no estd hoy en lo formula muy atinada para su tiempo pero ya hoy
anticuada, que dio el gran jurisconsulto del siglo XVIII; es decir, ln solucion no es la
separacion absoluta de Poderes, sino la limitacion legal, o hasta circunsiancial si se
pudiere, del Poder Supremo, o preponderante en el Estado. Y esa limitacion se obtiene por
medio de los procedimientos establecidos en las Constituciones, entre las cuales la nuestra
ha procedido en teoria con el mayor acierto compatible con el régimen de Gobierno
institucional.

Ln efecto, conira ese poder supremo del Congreso que legalmente le corresponde
conforme a nuestro lexto constitucional, o contra el predominio de hecho, pero real, que
fiene en la actualidad el Ejecutivo, existe la limitacion de que tenemos como base
Jundamental de gobierno una Constitucion escrita, elevada al rango de Ley Suprema sobre
todos los organos del Estado y en la cual estin consignadas las tnicas facultades
concedidas a cada uno de ellos. Por otra parte, la Constitucion nv solo es escrita sino de
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cardcter rigido, y por lo tanto no puede ser modificada o derogada por los Poderes
constituidos del Estado, lo cual no permite a estos acrecentar su propid competencia
estatal, correspondiendv reformarla al drganc especial constitupente, creado por la
Constitucion y por medio de los procedimientos especiales que ella establece. Pero ademis
de estas seguridades constitucionales, que limitan cualquier tendencia absolutista por
parte de algunos de los organos constituidos del Fstado, hay otra limitacion de hecho, la
mas eficaz de todas, la mds generalizada en los paises por instituciones, la opinion
publica.

Desgraciadamente ésta es la mas dificil de alcanzar en México por la falta de
partidos, por la intolerancia politica de los gobiernos, que no consienten ninguna
actividad que provenga de la iniciativa de los ciudadanos, y sobre todo por la carencia
absoluta en estos altimos de practicas y educacion civica y de valor civil para reclamar sus
derechos constitucionales: no de valor personal, que les ha sobradv para levartamientos
armados, sangrientos y estériles, sin que hayan podido modificar hasia hoy el estado
politico de la Nacion. sa limitacion eficaz,  verdadera,  incomtrastable, de que
hablamos, dimana de que tanto las Cdamaras como el Presidente de la Repiblica son
organos electivos de  gobiermo. Los hombres que los componen o que desempeiian el
ejercicio de su poder, estcm sometidos a la necesidad fatal de renovaciones electorales,
pues su mandato no tiene mds que una duracion pasajera y relativamente corta: no son en
suma mds que los portadores momentdneos de la soberania nacional o de la fuerza politica
o material del Estado si se quiere, y por lo tanto su eleccion debe ser periddica y sujeta
constantemente a confirmacion o revocacion. kn una palabra, los individuos que ejercen el
Poder Publico solo tienen la detentacion precaria y efimera de ese poder, pues los elegidos
que lo componen solo han sido designados para un tiempo limitado. Como dice Carré de
Malberg: ‘la separacion de poderes solo existe hoy entre el cuerpo electoral y los elegidos;
va no se refiere a las funciones materiales, sino que se concretd a limitar la influencia de
los electos por la de los electores; se funda en fin en un hecho politico que Montesquieu no
pudo prever y tomar en cuenta enfonces: en el crecimiento tan considerable a la hora
presente del poder de la opinion popular”.” "™

Es de resaltar en el texto citado del maestro Lanz, el enorme peso que confiere a los
sistemas de teoria constitucional que poseemos en nuestro pais, especialmente en el proceso
de reforma constitucional seiialade por el articulo ciento treinta y cinco de nuestra Carta
Magna, praceso que ha sufrido, en los Gltimos afios, serias perversiones como consecuencia
de una sumision de los miembros del Congreso a los deseos del representante del Ejecutivo,
los cuales, en gran comité partidario, ha “omitido ", sistemiticamente, el debido proceso de
reforma y, al parecer, han adoptado, de comun acuerdo, el procedimiento de aprobacion
congresional norteamericano denominado “fast frack”.

% Mignet Lanz Duret, op. cit., pginas {22 - 126,
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24 DIVISION DE PODERES EN EL SISTEMA
PARLAMENTARIO Y EN EL SISTEMA PRESIDENCIAL,.

Iniciaremos este tema con el estudio realizado al respecto por el maestro Tena
Ramirez, el cual vierte, revisando el tema desde el punto de vista de las relaciones entre los
poderes legislativo y ejecutivo, resultante de su Optica personal del sistema de la division de
poderes, las siguientes impresiones: “Dos sistemas principales realizan, de diferente
manera cada cual, las relaciones entre si de los poderes legislativo Y ejecutivo: el sistema
parlamentario y el sistema presidencial. En el primero la actuacion del ejecutivo estd
subordinade a la direccion de los Camaras, el mayor predominio de éstas da al sistema el
nombre de parlamentario. En el segundo el ejecutivo participa con independencia en la
direccion politica; se llama presidencial porgue en la Jorma republicana es en la gue el
Jefe del ejecutivo, esto es, el Presidente, halla el ambiente propicio para ser independiente
de la asamblea deliberante. El parlamentarismo es sistema europeo. Nacic en Inglaterra,
en forma espontdnea, por las relaciones poco a poco modificadas del Parlamento con una
dinastia que él mismo habia levado al trono; lo adoptaron mds tarde como programa los
paises del continente y en Francia alcanzo los lineamientos de la teoria. El sistema
parlamentario busca que el ejecutivo refleje en sus actos la voluntad del pueblo,
manifestada a través del Parlamento, que se supone represenianie genuino de aquel, Para
ello el Jefe del gobierno designa su gabinete de acuerdo con la mayoria que prevalezca en
el Parlamento; el gabinete asi nombrado debe obrar de conformidad con la mayoria
parlamentaria a la que pertenece y es ese gabinete el inico responsable de los actos del
¢fecutivo frente al Parlamento y la opinion publica. Porque si el Jefe del ejecutivo no es
libre para designar a sus ministros, sino que debe elegirlos segun la mayoria
parlamentaria, ni tampoco puede ejercer las funciones del gobierno, es natural y justo que
la responsabilidad politica la asuma, no el Jefe del gobierno, sino el gabinete, Cuando el
gabinete cesa de representar la opinion de la mayoria debe dimitir, para ser sustituido por
quienes reflejan dicha mayoria. Lo mismo por lo que hace a la responsabilidad politica
como por lo que respecta a la representacion de la mayoria, el vaiven politico concluye en
el gabinete; el Jefe del gobierno esti por encima del reflujo, inmune a los cambios,
inmutable e irresponsable. Pero cuando la oposicion irreductible entre el Jefe del ejecutivo
y &l Parlamento hace suponer que alguno de los dos no interpreta la voluntad popular, el
primero liene el derecho de apelar directamente al pueblo, mediante la disolucion de la
cdmara popular y la convocacion a elecciones; en los comicios el pueblo decidird si apoya
la politica del parlamento o la del Ejecutivo.

De esta suerte es la facultad de disolver el Parlamento la vilvula de escape del sistema,
porque si el Ejecutivo tuviera que subordinarse sin excepcion a la voluntad de la
asamblea, se llegaria al absolutismo congresional.
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El sistema parlamentario presume la existencia de partidos organizados y una alta
educacion civica. Sin partidos fuertemente organizados, sin un respeto sumo para la
opinion de la mayoria, el parlamemarismo comienza por los cambios frecuentes y
desorientados en el gabinete, que entorpecen la labor del gobierno, y terming en el uso de
la violencia, que destruye hasta sus raices el sisiema. El parlamentarismo es cortesia
civica, tolerancia, discusion publica, tradicion; es, pues, sistema exotico en regimenes de
candillaje.

En el sistema presidencial el Jefe del ejecutivo designa libremente a sus
colaboradores inmediatos, que son los Secretarios de Estado, sin necesidad de que
perienezcan al partido predominante en el Congreso; los actos de los Secretarios de
Estado son, en principio, actos del Jefe del gobierno, pues aquéllos obran en
represeniacion de éste; para la perfeccion juridica de sus actos el Jefe del gobierno no
necesita, en general, contar con la voluntad de sus Secretarios y, por todo ello, el tinico
responsable constitucional de los actos del ejecutivo es el Jefe del mismo. No hay, pues, en
el sistema presidencial subordinacion del Ejecutivo al Legislativo; antes bien, mediante la
Jacultad de convocar a sesiones extraordinarias, la de iniciar leyes y, sobre todo, por la
Jacultad de vetarias, el Ejecutivo adquiere cierto predominio sobre el Legislativo, que al
Jortalecer al primero se resuelve al cabo en el equilibrio de los dos. Nacido en Estados
Unidos, el sistema presidencial se propagd en casi todos los paises latinoamericanos.
Meéxico lo Iltg adoptado, aungue con algunos matices parlamentarios, como lo veremos en
seguida.”

Sobre las diferencias cxistentes entre parlamentarismo y presidencialismo y
apegandose a lo sefialado por ¢l maestro Tena, comenta Jorge Sayeg: “. . .¥ de la manera
como realiza cada Estade la distincien y la colaboracion de los poderes, se ha dado
nacimiento, principalmente, a dos formas capitales para explicar la relacion que se
establece entre ellos: el sistema de gobierno parlamentario y el sistema de gobierno
presidencial o congresional, segun que el Ejecutivo se encuenire mas o menos dependiente
en su actuacion de los lincamientos que le traza el poder legislativo. EI parlamentario es
un sistema europeo que nacié en Inglaterra en forma espontinea, y que implica una
subordinacion casi absoluta del poder ejecutivo al poder legislativo, pues, en éf, el
ejecutivo no solo estd sometido al derecho, sino que ademas se encuentra politicamente
sujeto  a  aquél; el  presidencialismo  en cambio, nacido en América,
particularmente en los Estados Unidos, y propagado en Latinvamérica, se caracteriza por
establecer una igualdad, un equilibrio mds perfecio, entre los poderes estatales; pues si en
este sistema el ejecutivo no pucde dejar de actuar dentro del derecho, disfruta de una
autonomia politica que lo coloca al mismo plano del legislativo. " '*

' Felipe Tena Ramirez, op, cit. piginas 241 a 243,
'* Jorge Sayeg Hehi, “Instituciones. . ", pdgina 238,
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Sobre el sistema parlamentario y sus diferencias con la practica del presidencialismo,
el maestro lgnacio Burgoa sefiala, al momento de hacer una comparaciéon doctrinal ente
ambos sistemas y de aportar su critica personal al sistema presidencialista, lo siguiente:
“..eniraiia una de las formas orgdnicas de efercicio del poder ejecutivo del Estado y su
denominacion obedece a la circunstancia de que es el mismo parlamento el organismo de
cuyo seno surge la entidad que lo desempefia y que se lama gabinete, sin e! cual el
parlamento no podria operar, pues como dice Neumann ‘El parfamento no gobierna’ ya
‘que, refiriendose al ingles, ‘ningin cuerpo de mas de seiscientas personas lo puede
hacer'.”

“. . . Los rasgos generales del parlamento britdnico someramente descrito
permiten, por induccion, sefialar las caracteristicas del sistema respectivo que pueden
combingrse con bastante prolijidad en regimenes juridico - politicos concretos, dando
lugar a diferentes ‘parlamentarismos heterodoxos'. Esas caracteristicas las apunta con
toda claridad Loewenstein y son las siguientes: a) idermtidad personal entre los miembros
del gabinete y los del parlamenmto; B) el gobierno, encomendado al gabinete, ‘estd
JSusionado con el parlamento formando parte integral de éste’; ) el gabinete esta presidido
por un jefe llamado ‘primer minisiro' que al mismo tiempo es miembro del parlamento y
lider del partido que en éste domine; d} la subsistencia de un gabinete determinado y su
actuacion gubernativa dependen del respaldo - voto de confianza - de la mayoria
parlamentaria y. a la inversa, la remincia de los funcionarios que lo componen de la falta
de apoyo - wolo de censura - por parte de dicha mayoria; e) control reciproco entre el
gabinete y el parlamento, en el sentido de que la dimision de aquél puede provocar la
disolucion dg éste o una nueva integracion de dicho cuerpo gubernativo. . .

“En el sistema presidencial el poder ejecutivo, como funcion publica de imperio,
radica, por lo general, en un solo individuo denominado ‘presidente’. Los elemenios que
constituyen la tonica del mencionado sistema son susceptibles de normarse diversamente
en cada régimen juridico - politico concreto que o haya adoplado en su correspondiente
Constitucion. Importaria una tarea demasiado extensa, sujeta al riesgo natural de gquedar
incompleta, la alusion y el comentario de todas las variantes que el sistema presidencial
puede presentar en cada Estado particular, historicamente dado, punios que, por lo demas,
pertenecen al ambito de estudio del Derecho Constitucional comparado. Sin embargo,
trataremos de describir en una semblarnza teorico general los lineamientos basicos que
peculiarizan al presidencialismo como denominadores comunes de este sistema, sin la
pretension de sefialarlos exhaustivamente ni de examinarlos en su diversificacion dentro de
estructuras constitucionales distintas y concretas. En nuestro concepto, los principios que
establecen esos lineamientos son los que a continuacion enunciamos someramente:
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aj Kl titular del drgano supremo en guien se deposita el poder ejecutivo, es decir, la
Jfuncion administrativa del Estado, deriva su investidura de la misma fuente que nutre la
integracion humana del parlamento o congreso, o sea, la voluntad popular. Fn la teoria
democrdtica es esta volunad, come ya lo afirmamos en una ocasion anterior, el origen de
los titulares de los organos primarios del Fstado. Por consiguiente, si en un sistema
presidencial el titular del organo administrative o ejecutivo supremo de la entidad estatal
proviene juridicamente de dicha voluntad como expresion mayoritaria de la ciudadania,
puede sostenerse validamente que el mencionado sistema articula con mas autenticidad o
demaocracia que el parlamentario, pues en éste la asamblea de representantes populares
concentra las funciones legislativa y ejecutiva, ejerciendo esta ultima mediante decisiones
Sfundamentales que debe observar el gabinete, cuyos integrantes forman parte de ella y
cuya permanencia estd condicionada al respaldo que la propia asamblea les brinde, segin
afirmamos. En el sistema presidencial, por lo contrario, ningunc de esos signos de
supeditacion al congreso o parlamento se registra, pues el fitular del organo
administrativo o ejecutivo supremo del Estado asume su investidura por la voluntad
mayoritaria del pueblo en elecciones directas o indirectas: y aunque pudiere darse el caso
de que dicho titular sea designado por la asamblea legislativa, ésta carece de faculiad
para disponerlo mediante el retiro de su ‘confianza’, elemento que es distintivo de los
regimenes parlamentarios. En otras palabras, aunque el organo legisiativo tenga la
potestad de nombrar al presidente, la permanencia de éste no esta subordinada a la
decision parlamentaria o congresional por el simple hecho de que la asamblea le pierda la
confianza y le formule un voto de censura, situacion que debe entenderse sin perjuicio de
la deposicion de dicho alte funcionario por la responsabilidad juridica en que pueda
incurrir.

b) Si al presidente se le confia la funcion administrativa como supremo drgano
ejecutivo del Fstado, al mismo tiempo se encuentra investido con la necesaria facultad de
nombrar a sus inmediatos colaboradores para la atencion y despacho de los diversos
ramos de la adminiseracion publica; y como él es personalmente responsable ante la
nacién de su gestion gubernativa, paralelamente tales colaboradores asumen
responsabilidad directa ante el propio alto funcionario. Por tanto, la responsabilidad
presidencial no solo es el motive que justifica dicha facultad de nominacion, sinc la
consiguiente atribucion de remover libre y discrecionalmente a sus mencionados
colaboradores cuando lo juzgue oportuno, conveniente o necesario para los intereses del
Estado y la buena marcha de su gobierno.
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¢} Los colaboradores mds cercanos o inmediatos del presidente no son, en puridad,
ministros como en ef régimen parlamentario, sino secretarios de Estado, ya que fungen
como auxiliares suyos en los distintos ramos de la administracion publica. Entre rales
secretarios y el congreso o pariamento no hay ninguna relacion Jfuridico - politica directa,
como contrariamente sucede en el parlamentarismo, ya que el tnico responsable del
gobierno en todos sus aspectos es el presidente.

d) En un sistema presidencial no hay un consejo de ministros cuya composicion,
situacion y competencia se parezcan a los del gabinete en el régimen parlamentario. Este
atributo se funda en el hecho de que los secretarios de Estado derivan su nombramiento ¥y
mantienen su permanencia en el cargo respectivo por determinacion presidencial, que
puedan formar un cuerpo decisorio y ejecutivo distinto ¥ hasta potencialmente opuesto al
presidente, aunque pudiesen integrar un mero organo de consulta ¥y orientacion en las
lareas irascendentales de la gestion presidencial. Suponer que los secretarios de Estado
pudiesen crear un drgano diverso del presidente en cuanto a las Junciones decisoria y
ejecutiva, que no puedan ser removidos libremente por este alto  funcionario, y que tuviesen
Jacultades para vetar las resoluciones presidenciales, implicaria implomtar un sistema
diferente del presidencialismo que se aproximaria al régimen parlamentario, si tales
secretarios fueren designados y depuestos por el congreso y si el conjunto de ellos
compusiese un cuerpo similar of gabinete.

¢) La representacion interna y externa del Estado corresponde obviamente al
presidente en el sistema respectivo. Por ello, a este funcionario se le suele designar con el
nombre de ‘Jefe de Estado', expresion que no guarda ningiin nexo con el término
‘dictador’, “autdcrata’ o ‘tirano’, Como jefe de Estado, al presidente incumbe la direccion
de la politica nacional e internacional mediante la adopcion de las decisiones, normas de
conducta y medidas fundamentales que considere pertinente, siendo el unico responsable
de sus resultados, repercusiones y consecuencias. Como autoridad administrativa suprema
del Estado, al multicitado funcionario compete asimismo la planeacion de las actividades
socioeconomicas que deban desarrollarse en benéfico del pueblo, asi como la implantacion
de los sistemas, medios y métodos para afrontar su problemdtica, satisfacer sus
necesidades y elevar sus niveles de vida. En un auténtico sistema presidencial a ningin
otro drgano corresponde la realizacion de esas tareas en la via administrativa, sin que tal
exclusividad entraiie la falta de colaboracion de los secretarios de Estado ¥ de asistencia o
asesoria juridica, técnica y cientifica, ni signifique que en ciertos casos, que varian segin
las estructuras constitucionales de cada entidad estatal, las resoluciones presidenciales no
deban ser controladas por el congreso o parlamento,
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P Es evidente que en el sistema presidencial instaurado dentro de un régimen
democratico, el presidente no es titular de la facultad legislativa, es decir, en él no reside
la funcion publica de imperio que consiste en la creacion de normas juridicas abstractas,
impersonales y generales llamadas ‘feyes’. La ausencia de dicha facultad no es, desde
fuego. absoluta o inexcepcional, pues el presidente en casos especificos si estd legitimado
constitucionalmente para desempefiar dicha funcién, como para colaborar en el proceso
de formacion legisiativa. Suponer que el presidente estuviese investide por modo general
con la facultad de elaboracion legal, equivaldria a permitir el rompimiento esencial del
régimen democrdtico y su substitucion por la autocracia.

g} Por otra parte, el presidente debe tener asignado un amplio ambito de
atribuciones constitucionales y legales para que esté en condiciones de desempeiar las
importantes y trascendentales funciones de gobierno que tiene encomendadas dentro del
sistema respectivo. Esas atribuciones deben concernir primordialmente a la funcidn
administrativa o ejecutiva del Estado, ya que se supone que el presidente, por el contacto
permanente que debe tener con la realidad socio - econdmica y por el conocimiento de la
misma que ese contacto entrafia, es el mejor capacitado para afrontar la diversificacicn
problemdtica del pals y tomar las medidas y resoluciones idoneas con la colaboracion
Juridica, técnica y cientifica necesaria que requieren las actividades gubernativas en el
Estado contempordneo. Para atender y solucionar los miltiples y complicados problema
de la existencia vital de un pueblo, que en muchas ocasiones exige medidas oportunas y
expeditas, aunque minca inconsultas, se requiere un ejecutivo fuerte y dgil con la debida
competencia juridica para desempefiar los ingentes labores administrativas que Jle
incumben. El régimen parlamentario, en gue cominmente opera el bipartidismo politico y
hasta el pluripartidismo, en muchas ocasiones es inadecuado para la accion gubernativa
que reclama el funcionamiento cada vez mds intenso y complejo del Estado moderno. Un
organo deliberante, como es el congreso parlamento, no tiene la presteza necesaria para
afrontar la realidad dindmica que en efervescencia va creando multitud de problemas que
deben atacarse con decisiones que no sean trasunto de apasionadas discusiones que
aplazan nocivamente el remedio eficaz para una situacion conflictiva, ” '

Jorge Carpizo sefiala, de manera sintética, las caracteristicas de ambos sistemas de
gobierno, el legislativista y el presidencialista, apuntando su nocién sobre el particular,
indicando:

'3 Jgnacio Burgoa Orihuela, op. cit., piginas 799 y siguientes.
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“Entiendo por sistema de gobierno, la existencia de dos o mas detentadores del
poder, cada uno de ellos con competencia otorgada constitucionalmente ¥y que al actuar
tiene la obligacion de cooperar con el otro u otros en la realizacion de la unicdad estatal,
que se manifiesta en la real estructura del poder politico de una sociedad. En este sentido,
las relaciones entre el poder ejecutivo y el poder legislativo determinan el sistema de
gobierno, y en la actualidad existen dos grandes sistemas: el parlamentario y el
presidencial,

Digamos algo sobre las principales caracteristicas de cada uno de estos sistemas.
A. Parlamemario:

a) Los miembros del gabinete (gobierno, poder ejecutivo) son también miembros
del parlamento (poder legislativo).

b) El gabinete estd integrado por los jefes del partido mayoritario, o por los jefes
del partido que por coalicion forman la mayoria parlamentaria.

¢} Ll poder ejecutivo es doble: existe un jefe de Estado que tiene principalmente
Junciones de representacion y protocolo, y un jefe de gobierno que es quien Heva la
administracion y el gobierno.

d} E£n el gabinete existe una persona que tiene supremacia y quien se le suele
denominar primer ministro.

¢} £l gabinete subsistira siempre y cuando cuente con el apoyo de la mayoria
parlamentaria.

) La administracion piblica estd encomendada al gabinete , pero éste se encuentra
sometido a la constante supervision del parlamento.

&) Existe entre parlamento y gobierno un mutuo control. El parlamento puede
exigir responsabilidad politica al gobierno, ya sea a uno de sus miembros o al gabinete
como unidad.

A su vez, el parlamento puede negar un voto de confianza u otorgar un voto de
censura al gabinete, con lo cual éste se ve obligado a dimitir, pero el gobierno no se
encuentra desarmado frente al parlamento, pues tiene la atribucién de pedirle al Jefe de
Estado, quien accederd, que disuelva el parlamento. Y en las nuevas elecciones, es el
pueblo quien decide quien poseia la razon: si el parlamento o el gobierno.
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Entre los Estados que tienen un sistema parlamentario de gobierno podemos
mencionar a Gran Bretafia, ltalia, Canadd, Ausiralia y La India

B. Presidencial:
aj Ei poder ejecutivo es unitario. Estd depositado en un presidente.

b) El presidente es electo por el pueblo y no por el poder legislativo, lo que le da
independencia frente a este poder.

¢) El presidente nombra y remueve libremente a los secretarios de Estado.

d) El presidente ni los secretarios de Estado son politicamente responsables ante el
congreso.

¢) 1 presidente ni los secretarios de Estado pueden ser miembros del congreso,

J) Kl presidente puede ser de un partido politico diferente al de la mayoria en el
congreso.

& El presidente no puede disolver el congreso, pero el congreso no puede darle un
volto de censura.

Enire los Estados que tienen sistema presidencial de gobierno podemos mencionar
a México, Estados Unidos de Norteamérica, Venezuela, A rgentina y Brasil. " '**

Podemos apreciar, de las citas anteriormente elaboradas, que en los sistemas
parlamentario y presidencial se da una diversa forma de colaboracion de poderes, en la que
lo que varia, fundamentalmente, es el grado de esta colaboracion, en tanto que en el sistema
legislativista es al méximo y muy intensa, en el sistema presidencialista es nivelada y
ponderada por la Constitucion de cada Estado, siendo la minima la que observaremos en el
sistema presidencialista norteamericano, siendo minima dada la excesiva independencia de
los poderes establecida por el constituyente de Philadeiphia, al tenor del espiritu de la época
¥y con un afan de proteger al maximo los intereses de la naciente nacién norteamericana del
siglo XVIIL.

'** Jorge Carpizo MacGregor, en "E) Derecho”, pdginas 120 - 121,
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En el régimen mexicano, ¢l constituyente de Querétaro opté por un sistema presidencialista,
con las salvedades que estudiaremos en nuestro capitulo posterior, referentes al contrapeso
juridico - tedrico establecido al Ejecutivo con el Poder Legislativo por la Constitucion; es
importante anotar que si bien para Lanz Duret la preponderancia se encuentra, conforme a
Derecho en el legislativo y de hecho en el Ejecutivo, para Carpizo M. esta preeminencia
haya, juridica y facticamente, en el Ejecutivo federal, tales son la posiciones que
.confrontaremos en la siguiente parte de nuestro estudio. Habremos de notar también que,
desprendiéndose del concienzudo estudio realizado por el maestro Burgoa de la cuestion de
la separacién de poderes existente en los sistemas parlamentario y presidencial, es claro que
el desprende el tema, igualmente que los dos ameriores, de la cuestion de las funciones del
gobiemo estatal y de las relaciones ejecutivo - legislativo, presentando ei tema como una de
las consecuencias logicas de! sistema de distincion de poderes Yy, quizds, como uno mas de
los postulados que al mundo de las ideas politicas aporté nuestro principio en estudio.



CAPITULO TERCERO

La Division de Poderes en el ambito
juridico -~ poll'tico del gobierno de Mexico.

“El pensamiento de la izquierda ha sido de los mas ricos de la historia
cuandose enfrento’ al poder, y de los mds pobres cuando le toco gjercerlo”

- Rafael Guillén -
“A Dios solo le hago una oracion , muy sencilla por cierto , todas las
mafianas; digo: ‘Sefior, pon en ridiculo a mis enemigos’ y hasia el
momento ha cumplido.”

- Voltaire -

“El hombre es el futuro del hombre . . ™

- Carlos Marx -
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CAPITULO 3.
La divisién de poderes en el Zmbito juridico pofitico del gobierno de México,

Contenido:

3.1 L3 regulacién y fundamentacion constitucional y legal del gobiemo en México,
respecto a Ia teoria de division de podcres.

3.1.1 Poder Constituyente y Poderes Constituidos.

3.1.2 Fundamentos nacionales de teoria constitucional para la Division de

Poderes.

3.1.3 El articulo Cnarenta y nucve Constitucional,

3.1.4 El Poder Ejecutivo.

3.1.5 El Poder Legidlativo,

3.1.6 El Poder Judicial.

3.1.7 Relacioncs entre los Poderes Federales,
3.1.7.1 Entre ¢l Poder Ejecutivo y el Legislativo.
3.1.7.2 Entre ¢l Poder Ejecutivo y el Judicial.
3.1.7.3 Entre ¢l Poder Legislativo y ¢! Judicial.

3.1.8 Establecimicnto onstitucional de una primacia legal y orginica del Poder
Legislativo de la Unidn sobre los otros dos Poderes.
3.1.9 Excepeiones al principio o Teoria de Division de Podercs en México.

3.1.9.1 lustificacibn para la concesién al Ejecutivo de la Unién de
facultades extraordinarias para legislar,

3.1.9.2 El articuto Vcintinneve Constitucional.

3193 El scgundo pdmafo del aniculo Ciente Treinta y uno
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CAPITULO TERCERO
La Divisién de Poderes en al ambito
Juridico - politico del gobierno de México.

3.1 LA REGULACION Y FUNDAMENTAC!(:)N CONST ITUCIONAL
Y LEGAL DEL GOBIERNO EN MEXICO, RESPECTO A LA TEORIA
DE DIVISION DE PODERES.

Una vez caracterizados los principales elementos doctrinarios y los aspectos tedricos
mis relevantes en el estudio del principio de division en poderes, en cuanto mixima
organizativa gubernamental, procederemos a analizar, de manera particular, la aplicacion de
tal tesis en la estructura constitucional del gobiema del Estado mexicano, sirviéndonos para
ello de los preceptos vertidos en nuestro capitulo anteror, asi como de las breves
consideraciones historicas realizadas con antelacién, a efecto de llegar a la comprobacion
definitiva de la premisa fundamental que guia la presente investigacion.

Primeramente y revisando las consideraciones realizadas respecto al poder
Constituyente, analizaremos esta cuestion en el marco especifico de la Carta Magna de
1917, tratando de explorar las causas que llevaron al constituyente del diecisiete a optar por
el sistema de division o separacion en poderes; lo mismo se haré en la bisqueda de los
antecedentes de teoria constitucional nacional que fundamenten a nuestra Ley fundamental,
para después llegar al estudio del articulo cuarenta y nueve de la Carta de Querétaro, €l cual
consigna, establece y ordena la division de poderes para el régimen interior de gobierno en
México.

En relacitn con este articulo cuarenta y nueve, pasaremos al estudio somero de los
tres grandes conjuntos de érganos previstos por la Constitucion, a saber: el Legislativo, el
Ejecutivo y el Judicial, contrayéndonos a las caracteristicas mas relevantes de cada yno de
ellos, ya que la amplitud de la presente cbra nos impide extendernos mis ally; de igual
modo, revisaremos las relaciones mas interesantes que se dan entre los tres conjuntos de
organos, dado el sistema de colaboracion de poderes y de distribucién de funciones
materiales que practica muestro sistema politico.

En este sentido, revisaremos lo concerniente a ias atribuciones encomendadas a cada
uno de los tres “poderes”, a efecto de hacer la determinacion de qué érgano o conjunto de
organos ticne una prevalencia en nuestra Constitucién, si es que lo hay, extrayendo lo
previsto por el derecho constitucional vigente mexicano, conclusion que mas tarde habremos
de confrontar, si es que existe alguna discrepancia, con el derecho constitucional positivo
mexicano.
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Un tema importante que habremos de abordar en el presente capitulo es el referente
a las diversas excepciones que nuestra Carta Constitucional prevé al principio de division o
separacidn en poderes, auxilidndonos de uno de los estudios mas brillantes que sobre el
particular se han hecho, el del maestro Tena Ramirez, con el cual habremos de estudiar lo
concerniente a la concesion al ejecutivo de facultades extraordinarias para legislar y lo
referente al “estado de emergencia” previsto por la Conslitucion, con toda su secuela de
_consecuencias legales en el ambito de nuestro estudio.

Procederemos tuego a la descomposicion sistemitica de algunos aspectos de la vida
politica mexicana, anilisis que consistira en el desglosamiento de notas periodisticas
hemerograficas que nos indicaran algunas de las actividades de los conjuntos de Grganos
reales que existen en nuestro pais, aportandonos una riquisima fuente de datos de los cuales
habremos de abrevar lo mas sobresaliente.

Importante a lo largo del presente capitulo serd el confrontar lo estudiado en el
ambito de la teoria en nuestro capitulo anterior con lo que sucede en la cotidianidad del
gjercicio politico de cada uno de los 6rganos de gobierno mexicano, especialmente la
dicotomia establecida entre poder Ejecutivo y poder Legislativo, Presidencia de la
Republica, el lamado “gabinete” y el lamado “gabinete ampliado™ y el Congreso de la
Union, la cual apareceria como la “confrontacion” politica mas interesante de nuestro
sistema gubernativo, en tanto que el sistema de partidos impone su ritmo a los conjunios de
organos de nuestro pais.

3.1.1 Poder Constituyente y poderes constituidos.

En el capitulo anterior hicimos una reflexién sobre el poder Constituyente, la cual
nos Hevé a resaltar la facultad originaria que poseia este poder para crear (y en algunos
casos recrear) el orden juridico existente, dando a una nacidn el ordenamiento juridico
fundamental que ha de dar coherencia a todo el sistema. ' En la especie, nos encargaremos
del estudio del Constituyente de Querétaro, en el sentido que da Felipe Tena al concepto de
poder Constituyente, equiparando tal nocion con la de “aufor de la Constitucion” 2, en este
caso, de nuestra actual Carta gubernativa; al respecto, nos ilustra de manera més que
adecuada el mismo maestro Tena cuzndo dice:

! Sobre e particular y sobre la visién gencral del poder Constituyente, vid supra, capitulo 11, tema 2.1.4.
% Cfr. a Felipe Tena Ramirez, “Derecho. . ., pdgina 23,
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“Nuestra Constitucion actual es obra Jde una asamblea constituyente ad hoc, como
Sfue la que se reunio en la ciudad de Querétaro en el aio de 1917, y la cual cred y
organizo, en la Constitucion por ella expedida, a los poderes constituidos, dotados de
Jacultades expresas y por ende limitadas, e instituyo frente al poder de las autoridades
ciertos derechos de la persona. Una vez que el Constituyente de Querétaro cumplio su
cometido de dar la Constitucion, desaparecio como tal y en su lugar empezaron a actuar
los poderes constituidos, dentro de sus facultades. Hay, pues, en nuesiro régimen tna
distincion exacta entre el poder que confiere las facultades de mando y los poderes que
ejercitan esas facultades, lo que significa que nuestra Constitucion adopio en este punio el
sistema norteamericano. Por mds que la supremacia de la Constitucion es consecuencia
necesaria y i;alura! del sistema acogido, la nuestra quiso expresar el principio en varios de
sus textos. "

Sefialado atinadamente por Miguel de la Madrid, ¢! antecedente mas directo y mas
importante de los antecedentes del constitucionalista emanado de la Revolucion es la
Constitucién de 1857, en tanto que sirvid de fundamemto para la actual y como punto de
partida sociologico para criticar al régimen de Diaz y prever las instituciones que debian
consagrarse en una nueva Carta. * Al asistir Venustiano Carranza af inicio de sesiones del
Congreso, el primero de diciembre de 1916, presemtd de igual manera su programa de
reformas constitucionales, en cual fue refendo, en lo esencial, al través del discurso que dio
en la sede del Congreso, en tal peroracion, Carranza vertié algunos temas importanies que
considerd debian ser objeto de regulacion por parte de la nueva Ley, no soslayando los
problemas propios que debe resolver el principio de division o separacion en poderes; a
continuacién haremos un breve recorrido por tales disertaciones. * Respecto de lo sefiatado
en la Constitucion de 1857 con relacion a la soberania, apunté Carranza a que tales
disposiciones no se habian cumplido en la realidad, ya que “el poder priblico se ha ejercido,
no por el mandato libremente conferido por la voluntad de la nacion manifestada en la
Jorma en que la Ley sefiala, sino por imposiciones de los que han tenido en sus manos la
fuerza piiblica”. ® En palabras de Miguel de la Madrid, Carranza denuncié que “tampoco se
dio cumplimiento al principio de la division del poder publica”, sefalando que “fodoys los
poderes se han ejercido por una sola persona, consolidindose el centralismo de las
potestades estatales con la abdicacion que de sus competencias habia hecho el Poder
Legislativo, al conferir al Presidente de una manera sistemdlica, facultades
extraordinarias para legislar ™.’

* idem, papinas 15 - 16.

“Cfr. a De o Madrid Hurtado, Migel. “Estudios de Derecho Constitucional”. Edicién facsimilar de la
scgunda edicién de Pormia, S.A., México, 1980; realizada por ¢f Comité Ejecutivo Nacional del Partido
Revolucionario Institucional, México, 1981, Pagina 81.

SChr. idem, pagina 90.

Loc. cit., ibidem.

"Ibidem.
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Respecto al principio federativo y en relacion con su inexistencia real, expresd
Carranza: “. . . ha sido el Poder central el que Siempre ha impuesto su voluntad,
limitdndose las autoridades de cada Estado a ser instrumentos ejecutores de las ordenes
emanadas de aquel. . . los poderes del Centro se han ingerido en la administracion interior
de un Estado cuando sus gobernantes no han sido dociles con las ordenes de aguellos, o
s6lo se ha dejado que en cada Entidad Federativa se entronice un verdadero cacicazgo,
que no otra cosa ha sido, caso invariablemente, la Hlamada adminisracion de fos
gobernadores que ha visto la nacion desfilar en aquellas.” *

Dice el maestro de la2 Madrid: “Soberania popular, gobierno representativo,
derechos del Hombre, division de poderes, sistema Jederal, principios todos ellos del
régimen constitucional de 1857, eran para Carranza ficciones politicas. Sin embargo, el
proyecio de reformas que presentd a la consideracion de la Asamblea de Querétaro, se
movio dentro de aquellos postulados. Ni siquiera la experiencia reconocida por él mismo
acerca de la vigencia o, mejor dicho, la Jalia de vigencia de los preceptos de la
Constitucion Liberal, fue motivo suficiente para que los ideales constitucionalistas del
pueblo mexicano, que venia tratdndose de imponer desde 1824, fueran rechazados. Y es
que, en la consciencia del mexicano, los dogmas politicos del liberalismo han sido, desde
la Independencia, la guia para la construccion de la realidad politica del pais. " °

Lo anteriormente transcrito nos dard una idea del estado que guardaban las
instituciones constitucionales en el momento historico en que se convocd al Congreso
Constituyente; nuestro principio de division o separacion en poderes no corria, como ya se
vio, con mejor suerte que otros, dada la excesiva centralizacién y concentracion de la
autoridad publica en manos del Presidente de la Repiblica y, particularmente, de la
concentracién de poder personal en la persona del General Diaz y sus allegados.

El Congreso Constituyente de 1916 - 1917 " concluyé con la final version de
nuestro Pacto Federal, el cual ha sufrido una serie de modificaciones, algunas afortunadas y
otras que no lo son tanto y, sobre todo, algunas llevadas a cabo fuera del praceso gue la
misma Constitucion sefiala en su articulo ciento treinta y cinco; volviendo a nuestra
disertacion primera, tal Congreso, en funciones de poder Constituyente, determiné la
creaciom, atribuciones, funciones, competencia y limites en la actuacion de tres grandes
grupos de drganos que conformarian, los tres en su conjunto, la unidad gubernamental, a
saber: poder Ejecutivo Federal, Presidente de la Repiblica; poder Legislativo Federal,
Congreso de la Unién; y poder Judicial Federat, Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
estos son los poderes constituidos que conforman los conjuntos de érganos que detentan la
capacidad de gobierno del Estado mexicano.

*{dem, phginas 96 - 91.
®idem, pagina 91.
' Al respecto, vid supra, capitulo I, tema 1.4,
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En nuestro Derecho Constitucional derivado del sistema de la Constitucién de 191 7,
el poder soberano reside de manera esencial y originaria en el pueblo, en virtud de que asi lo
consagra el articulo 39, el cual refiere en su texto lo siguiente:

“Articulo 39. La soberania nacional reside esencial y originariamente en el pueblo. Todo
poder piblico dimana del pueblo y se instituye para beneficio de éste. El pueblo tiene en
todo tiempo el inalienable derecho de alterar o modificar su forma de gobierno™.

De este articulo desprendemos la facultad constituyente de la que habla el maestro
Serra Rojas, la cual posee nuestra nacion en virtud de su historia Y su propia valia,
consagrada en el articulo constitucional anteriormente transcrito Y que se presenta como
fundamento de sociologia politica para la actividad del poder Constituyente y del poder
Constituyente reformador de la Constitucion, '

En relacion con el anterior, encontramos lo dispuesto por el primer parrafo del
articulo 41, en el cual hayamos la relacion entre el poder originario del Estado mexicano y
los poderes constituidos, los poderes de la Unién; la parte conducente del articulo referido
establece:

“Articulo 41. El pueblo ejerce su soberania por medio de los Poderes de la Unidn, en los
casos de la competencia de éstos, y por los de los Estados en lo que foca a sus
regimenes interiores, en los términos respectivamente establecidos por la presente
Constitucion Federal y las particulares de los Fstados, las que en ningun caso podrdn
coniravenir las estipulaciones del Pacto Federal”.

Del texto constituciona! anteriormente citado, se desprende no sélo que la soberania
del Estado mexicano se ejerce, en razon de las maximas constitucionales, unicamente por
medio de los Poderes de la Unidn, sino también de este parrafo se desprende la distribucion
de competencias entre la Federacion y las entidades autonomas denominadas “Estados”.
Esta disertacion sobre la diferencia existente entre poder Constituyente .y poderes
constituidos en nuestro 4mbito constitucional nos sirve para identificar adecuadamente a
tales conjuntos de érganos, en tanto creaciones del poder originario y como mandatarios
permanenies previstos por el estatuto organizacional del Estado para ejercer las facultades
que ¢l mismo les concede, a efecto de realizar los fines del Estado al través de la realizacién
de sus atribuciones.

Esta diferenciacion que hemos realizado de nuestros poderes constituidos, en cuanto
son los conjuntos de 6rganos determinados por el Constituyente para ejercer el gobiemo de
nuestro Estado, nos servird para, mis adefante, estudiar separadamente a cada uno de ellos
¥, en lo particular, determinar someramente cada una de sus atribuciones especificas.

"' Cfr. Andrés Serra Rojas, ap, cil., pigina 329,
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3.1.2 Fundamentos nacionales de teoria constitucional para la division de poderes.

Como ya hemos referido anteriormente, en la historia constilucional mexicana
encontramos presente casi en todo momento el principio de division de poderes.'? Diversos
autores estudiaron este principio, escribieron sobre €l y justificaron su permanencia en las
constituciones que se ha dado el pueblo mexicano, al través de brillantes razonamientos
doctrinario - politico - juridicos: el Doctor José Maria Luis Mora, Emilio Rabasa, Ignacio
Luis Vallarta, con sus famosos Votos de Vallarta, Valentin Goémez Farias, Ignacio Ramirez,
Gabino Barreda, Miguel Ramos Arizpe, estos entre tantos mexicanos ilustres que han hecho
valiosas  aportaciones a la vida politica nacional. El Diaric de Debates del Congreso
Constituyente 1916 - 1917 nos puede dar mas luz sobre la concepcién de este principio en la
teoria constitucional mexicana; asi, al discutir lo referente al articulo 49, el debate fue le
siguiente;

“El dictamen sobre el articulo 49 dice:
‘Ciudadanos diputados:

‘La 2° Comision de Constitucion habia dejado perddiente de presentar el dictamen
sobre el articulo 49 del proyecto, por hacer dicho articulo referencia al 29, y ser notorio
que primero deberia estar aprobado éste para conocer todo el alcance del citado arviculo
29. Como ahora ya ésta aprobado el segundo, la Comision pasa a diciaminar sobre el
referido articulo 49.

‘Trata éste de la division de los poderes, siguiendo ln teoria de que el ejercicio de
la soberania lo hace el pueblo por tres poderes que son iguales entre si, como drganos de
una misma soberania: la del pueblo.

‘No obstante la consideracion de carecer el Poder Judicial de fuerza interna propia
para determinarse y no representar a la opinion, sino estar obligado a obrar, en un caso
dado, aun contra la opinion y sulamente conforme a la ley, la Comision acepta la teoria de
los tres poderes, por ser tradicional en nuestro derecho piblico y no envolver ninguna
dificultad prdctica, teniendo, por el contrario, la grandisima ventaja de que, dandn al
Departamento Judicial el cardcter de Poder, se realza mids su dignidad y parece
reafirmarse su independencia.

‘Esta teoria de los tres poderes es esencial en nuestro sistema politico, es el pivote
en que descansan nuestras instituciones, desde el punto de vista meramente constitucional,

"Sobre cste punto, referenie a los antecodentes constitucionales mexicanos y su relacién con el principio de
division en poderes, vid supr, capitulo I, tema 1.4
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‘Esta teoria de los tres poderes es esencial en nuestro sistema politico; es el pi-
[sic] division de dichos poderes, implican la prohibicién mds absoluta de la reunion, en
una sola persona, de dos de ellos. La conveniencia de la deliberacion, discusion y
representacion de las diversas tendencias de la opinion de un pais en la elaboracion de sus
leves, circunstancias aquéllas que suponen una colectividad que ejerce el Poder
Legislativo, forzosamente impone la prohibicion de que dicho Poder resida en un solv
individuo.

‘Las dos altimas reglas tienen una excepcion y son el conjunto de casos de que
habla el articulo 29, porque en ellos puede otorgarse al Fjecutivo la facultad de expedir
algin decreto para el establecimiento de una penalidad especial, o bien para el de
tribunales también especiales y procedimienios propios para la situacion anormal a que
dicho articulo se refiere; también en este caso del articulo 29 puede suceder que los
tribunales especiales referidos se constituyan para la muy expedita y rdpida aplicacion de
{a ley, por autoridades auxiliares del Poder Ejecutivo. Y en todos estos casos vienen, por la
Sfuerza de las circunstancias, a reunirse en el personal de un Poder dos de ellos, si bien esto
sucede bajo la reglamentacion estricta del articulo 29, la vigilancia de la Comision
Permanente, y por un tiempo limitado. Pero la simple posibilidad de que suceda, es
bastante para ameritar lo excepeion al principio general que antes se establecia.

‘Por lo expuesto, la Comision propone a la honorable Asamblea la aprobacion del
articulo 49, en los siguientes términos:

‘TITULO TERCERO
‘De la division de poderes

‘Articulo 49. El Supremo Poder de la Federacion se divide, para su
ejercicio, en Ejecutivo, Legislativo y Judicial.

‘Ne podran reunirse dos o mas de estos Poderes en una sola persona o
corporacion, ni depositarse el Legislativo en un individuo, salvo el caso
de facultades extraordinarias al Efecutivo de la Union, conforme a lo
dispuesto en el articulo 29."

“Sala de Comisiones, Querétaro de Arteaga, 16 de enero de 1917.- Paulino
Machorre Narviez.- Hilario Medina.- Heriberto Jara.- Arturo Méndez. "

1% Edicién Facsimilar del Diario de Debates 1916 - 1917 del Congreso Constituyente. 2 Tomos. Comisién
nacional para la celebracion del 175 aniversario de la Independencia nacional y 75 aniversario de la
Revoluciéon mexicana. Instituto Naciomal de Estudios Histdricos sobre la Revolucion Mexicana
(LN.E.HR.M.), México, 1985. Tomo I, piginas 474 - 475.
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Del estudio realizado respecto al desarrollo histérico del principio que nos ocupa en
al &mbito nacional, llagamos a la conclusién de que ésta ha estado presenie desde la
concepcion misma de nuestra lucha de independencia, ya que una de las causas externas que
la propiciaron fue precisamente el caudal de ideas que al través de libros llegaron al
continente americano, trayéndonos, con bastante retraso, los textos fundamentales de Ia
ilustracién y de los grandes movimientos sociales europeos, textos que fueron golosamente

. leidos por fos separatistas de Nueva Espaiia, desde entonces y hasta la fecha, el principio de
separacion o division de poderes, primeramente como lo plantearon Locke y Montesquieu y
después como fize evolucionando en la historia de fas ideas, es instituctdn que se contempla
en el derecho constitucional patrio: tales son los fundamentos nacionales de teoria
canstitucional para tal principio.

3.1.3 El articulo cuarenta y nueve constitucional,

Este articulo es pieza clave, piedra toral de nuestro estudio, en tanto que de
conformidad a la voluntad del Constituyente; es en este articulo donde se establecid el
sistema de division o separacion de poderes para la organizacion interna del Gobiemo de la
Federacion mexicana, asi como también en virtud de este articulo se designan los conjuntos
de drganos que han de ser depositarios de las facultades que la misma Carta Magna les
concede, en ejercicio de las atribuciones de poder soberano que detentan de acuerdo a lo
dispuesto por el articulo 41 de nuestra Ley Fundamental, Segin sefiata el maestro Felipe
Tena, el anticulo 49 ha pasado por dos reformas; lineas arriba veiamos, en ef Diario de
Debates del Congreso Constituyente 1916 - 1917 el texto original, el cual tendremos por
transcrito en obvio de repeticiones. '

Por reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacién de fecha 12 de agosto de
1938, el texto de tal articulo quedé de ia siguiente manera:

“Art. 49. El Supremo Poder de la Federacion se divide, para su ejercicio
en Legislativo, Ejecutivo y Judicial.

‘No podrén reunirse dos o mds de estos Poderes en una sola persona o
corporacion, ni depositarse el Legislativo en un individuo, satvo el caso
de facultades extraordinarias al Ejecutive de la Unidn, conforme a lo
dispuesto en el articulo 29. En ningin otro caso se otorgardn al
Ejecutivo facultades extraordinarias para legislar.” "*

" Cfr. a Felipc Tena Ramirez, “Leyes Fundamentales. . .", paginas 894 - 895,
' fdem, pagina 895.
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En virtud de reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacion de fecha 28 de
marzo de 1951, el texto constitucional del articulo 49 fue adicionado, quedando como ahora
aparece, y quedando relacionado con los articulos 29 y 131, segundo pérrafo.

El texto actual del articulo 49 es el siguiente:

“ARTICULCH 49.- I Supremo Poder de la Federacién se divide, para su
ejercicio, el Legislativo, Efecutivo y Judicial

Nao podrdn reunirse dos o mis de estos Poderes en una sola persona o
corporacion, ni depositarse el Legislativo en un individuo, salvo el caso
de facultades extraordinarias al kjecutivo de la Union, conforme a lo
dispuesto en el articulo 29. En ningin otro caso, salve lo dispuesto en ¢l
segundo pdrrafo  del articulo 131, se otorgardn facultades
extraordinarias para legisiar.”

En este articulo constitucional se resumen, de manera sometisima y sumamente
concentrada, tal como los preveia y conceptualizaba el constituyente de 1917, los conceptos
que hemos venido vertiendo y desglosando a lo largo de este trabajo, seiialando, de manera
toral, dos conceptos fundamentales: por una parte, la “division de poderes”, considerada en
el ambito de nuestro derecho constitucional positive como el principio organizativo
fundamental del gobiemo mexicano, que sefiala expresa division de las atribuciones y
funciones de gobierno en tres conjuntos de érganos, los denominados “Poder Legislativo”,
“Poder Ejecutive” y “Poder lJudicial”, considerados como divisiones del denominado
“Supremo Poder de la Federacion™ y que no es otro que el poder soberano o soberania del
Estado mexicano, dividida tinicamente en razén de su ejercicio o sélo para poder ejercerse
adecuadamente, en los tres conjunios de organos mencionados con anterioridad,
estableciéndose el principio de colaboracion funcional de poderes de la Federacion,
nombrado por nuestra Carta Magna como “divisién de poderes”. '*

Por otro lado y en el texto de su segunda péarrafo, este articulo consagra una
particularidad de nuestros Derechos constitucional y administrativo, a saber: 1a que se refiere
a los casos de excepcion al principio de division o de colaboracitn de poderes establecido en
nuestra Ley Fundamental, refacionando este numeral con los articulos 29 y 131, segundo
parrafo, de la Constitucion; tales principios seran estudiados con posterioridad, en temas
subsecuentes.

' Sobre esic tema en particular, vid supra, capitulo II, temas 2173 y 2.2.5.
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Por lo que hace a la presente investigacion, procederemos ahora al estudio particular
de los poderes de la Federacion mexicana, contemplados y regulados por la Constitucién en
tanto que son los poderes constituidos de nuestro gobiemo y que, como veremos, presentan
peculiaridades formales, materiales y orgénicas, las cuales seran motivo de las siguientes
disquisiciones.

3.1.4 El poder Ejecutivo.

El poder ejecutivo en México, representado juridica, material e historicamente por el
Presidente de la Republica, se presenta como la primera escalz en nuestro recorrido de
estudio al través de los “poderes” constituidos en nuestra Constitucién Politica, en tanto que
es el conjunto de 6rganos que quizas mejor representa, en el ambito de nuestra ideologia, al
gobierno de nuestro pais. A lo largo de la historia de México, ya aiin antes de la llegada de
los hispanos a estas tierras, la figura de auvtoridad en los estados prehispanicos estaba
representada en el rey, principe o sacerdote; en el caso de los pueblos nahuas, es la fusién de
todos los anteriores lo que da como resultado al Tlatoani, Jefe maximo del Estado y figura
religiosa central en lo tocante al culto. Durante la Colonia, la figura del Virrey, representante
del Rey del imperio espafiol, va adquiriendo, a lo largo de los trescientos afios de su
duracion, personalidad y autoridad propias, dada la notoria independencia en cuanto a la
metropoli en razon de la lejania Atlantica, de la necesidad de una autoridad politica que
tuviera capacidad de decision y de accion propias y de las caracteristicas de los pueblos
gobernados, acostumbrados, en virtud de los sistemas de gobierno existentes antes de la
llegada de los europeos, que correspondian a un modo de produccion esclavista y de fuerte
autoritarismo, a la obediencia debida a la representacién del poder, encarnada en ef ser que
lo ejercia por encima de los demés, el mismo Virrey. A partir de la independencia, salvo
raras excepciones, el ejecutivo unipersenal denominado “Presidente™ ha sido una constante
en los gobiernos mexicanos ', dando una nota caracteristica a nuestro régimen, el cual es,
como ya se apunté lineas arriba, es y ha sido, eminentemente presidencialista, con rasgos
muy distintivos que lo hacen suigeneris.

Por lo que repecta a nuestro sistema emanado de la Carta de Querétaro, ésta prevé al
Ejecutivo Federal en el capitulo 111 del Titulo 111, en los articulos 80 a 93, en los cuales se
establece su creacidn, funcionamiento y atribuciones especificas, las cuales veremos a
continuacion; materialmente, el Presidente de la Repuablica no es, en si mismo, todo el
Ejecutivo, ya que este “poder” es un conjunto de érganos debidamente organizados que
tienden a la realizacion de las funciones que les asigna la Ley, coordinados y dirigidos por la
figura constitucional del Presidente, jefe nato de la administracién puablica mexicana.

""Sobe cste punto, referente a cjccutivos pluripersonales en México, vid supra, capitulo I, terna 1.4.
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La Presidencia del gobierno del Estado mexicano, como organo complejo que es en
la estructura de nuestros conjuntos de Grganos, ha causado, en todas las épocas, que se
derrame mucha tinta en derredor suyo, tratando los tratadistas de explicar el generoso
fendmeno que representa; en derredor de la Presidencia, el maestro Gabino Fraga ha
realizado importantes estudios; en uno de ellos, sefiala: “EI Presidente de la Republica,
anico Gitular del Poder Ejecutivo, tiene en nuestra organizacion constitucional un doble
cardcter: de organo politico y de organo adminisirativo. Su cardcter de organo politico
deriva de la relacion directa ¢ inmediata que guarda con ¢l Fstado y con los otros érganos
representativos del mismo Fstado. Dentro de la esfera que le sefiala la ley, su voluntad
constituye la voluntad del Fstado.

En efecto, tal es el sentido de los textos constitucionales que encierran los
principios de organizacion de los Poderes piblicos. El articulo 39 dispone que ‘la
soberania nacional reside esencial y originariamente en el pueblo’; los articulos 40 y 41
establecen que ‘es voluntad del pueblo constituirse en una Republica representativa’ y que
‘el pueblo ejerce su soberania por medio de los Poderes de la Union, en los casos de
competencia de éstos, y por los de los Estados en lo que toca a sus regimenes interiores .
El articulo 49 preceptua que 'l supremo Poder de la Federacion se divide, para su
ejercicio, en Legislativo, Ejecutivo y Judicial’, y, por ultimo, el articulo 80 previene que el
Poder Ejecutivo ‘se deposita en un sélo individuo que se denominard Presidente de los
Estados Unidos mexicanos'. De los textos copiados se desprende que la Constitucion
considera a la soberania como un poder que no tiene encima de él a ningun otro y que
constituye propiamente un derecho cuyo titular es el pueblo. Ahora bien, como éste se
organiza en una republica representativa y ejerce sus derechos por conducto de los
Poderes de la Union, resulta que el titular del Poder Ejecutivo, al actuar dentro de la
esfera de competencia que la misma Constitucion le sefiala, estd representando al pueblo
en el ejercicio de su soberania.

Examinando ahora el otro cardcter que corresponde al Presidente de la Republica,
o sea el de organo administrativo, debemos decir que tal cardcter se configura al realizar
la funcion administrativa bajo el orden juridico establecido por el Poder Legislativo; es
decir, ejecutando las leyes pero no como una simple tarea mecdnica, sino como una tarea
mas amplia y general tal como se dijo al definir dicha funcion administrativa. En otros
términas, cuando el Presidente de la Republica obra como autoridad administrativa estd
realizando o siguiendo la voluntad del legislador, a diferencia de cuando obra como
drgano politico, caso en el cual se realiza su propia voluntad, la cual resulta ser la
voluntad del Estado dado el cardeter representativo con que la realiza. Como autoridad
administrativa, el Presidente de la Repuiblica constituye el Jefe de la administracion
publica federal. Ocupa el lugar mds alto de la jerarquia administrativa, concentrando en
sus manos los poderes de decision, de mando y jerdrquico necesarios para mantener la
unidad de la administracion.



173 Capitulo Tercero

La situacion legal del Presidente de la Republica es regulada fundamentalmente
por el derecho constitucional. Ll régimen relativo a la designacion o eleccion del titular, a
su separacion del cargo, a las facultades que le corresponden y a sus relaciones con el
Estado y con los otros Poderes forma parte de aquella rama del derecho, por mas que en
otras aspecios de sus relaciones y de su actuacion tambien intervengan normas de derecho
adminisirativo. bl sistema adoplado por nuestra Constitucion para la organizacion del
Poder Efecutivo presenta un predominio de los caracteres de un régimen presidencial a
pesar de encontrarse afgunos que mas bien corresponden al régimen parlamentario.” (Son
los “aparentes matices parlamentarios” de los que habla Carpizo y que estudiaremos con
posterioridad) “Fnire estos ultimos cabe citar los siguientes:

a) El derecho de iniciativa de las leyes que al Presidente otorga el articulo 71,
Jraccién I, de la Constitucion.

b) La irresponsabilidad del mismo Presidente que se consigna en el articulo 108,
segun el cual dicho funcionaric solo puede ser acusado Ppor traicién a la patria y por
delitos graves del orden comiin.

¢) La existencia de Secretarios de Estado que se asocian al Presidente de la
Republica en el ejercicio de sus facultades, af grado de que sin el refrendo de aquellos, los
actos de éste carecen de validez (articulos 90 y 92).

d) La obligacion de los Secretarios del Despacho de informar al Congreso al
principiar el periodo de sesiones ordinarias acerca del estado que guardan sus respectivos
ramos, y la facultad de las Camaras de citar a los mismos Secretarios de Kstado para que
las informen cuando se discuta una ley o se estudie un negocio relativo a su Secretaria
{articulo 93).

Por el contrario, los siguientes elementos configuran, como antes se dijo, el sistemau
constitucional mexicano dentro del lipo de gobierno presidencial-

a) El Presidente de la Repuiblica es el Jefe del Estado y el Jefe de Gobierno, sin que
esta ultima jefatura la asuma el Primer Ministro como en el régimen parlamentario.

b) El Presidente de la Repiblica tiene el goce y el ejercicio de las facultades
otorgadas al Poder Ejecutivo, de tal manera que el Secretario de Estado no ticne
Jacultades propias y sus actos se reputan actos del Presidente de la Repiiblica.

¢} Los Secretarios de Estado no funcionan en gabinete o Consejo de Ministros,
conto en el régimen parlameniario, y solamente en un caso excepcional, el de suspension
de garantias (articulo 29), se requiere la intervencion del Consejo de Ministros.
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d} Los Secretarios de Estado no se encuentran subordinados al Congreso como en
el régimen parlamentario, sinv que exclusivamente estin sujetos a las ordenes del
Presidente de la Republica.

¢) Como consecuencia de lo anterior, los Secretarios de Fstado no son responsables
politicamente ante el Congreso, y la censura de éste para los actos de aquéllos no tiene
trascendencia juridica.

[ El Congreso no tiene, sino en casos excepcionales y por prescripcion expresa,
Jacultad de intervenir en el funcionamiento del Poder Ejecutivo.

& Por ultimo, el Presidente de la Republica no tiene facultad de disolver el
Congreso.

De todo lo anterior se desprende que el hibridismo consistente en la inclusion de
los Secretarios de Estado asocidndolos al ejercicio de las facultades del Presidente de la
Republica, no es suficiente para considerar al régimen como parlamentario. Esa
asociacion de los Secretarios de Estado parece haber tenido su origen en una
reproduccion que se hizo desde la primera Constitucion, la de Apatzingdn de 1314, del
precepto consignado en la Constitucion espaiiola expedida por las Cortes el afio de 1812,
en la gue se establecio el refrendo de los Secretarios como requisito indispensable para la
validez de los decretos y ordenes del Monarca. Tal prescripcion ha venido siendo copiada
por las Constituciones posteriores; pero en ninguna época se ha pretendido dismimiir la
auioridad del Presidente por la necesaria intervencion del Secretario de Estado.” ** Como
se ve, €l maestro Fraga sefiala algunos de los aspectos que considera torales det régimen
presidencial mexicano, los cuales seran desglosados posteriormente.

Jorge Carpizo sefiala las que, a su criterio, son las notas definitorias del
presidencialismo mexicano consagradas en la Constitucion de 1917, esto es, los principios
de organizacion del Ejecutivo, los cuales son:

a) ki ejecutivo Unitario,

b) La eleccion directa,

c) Los diversos requisitos requeridos para ser Presidente;,
d) &l principio de no reeleccion, y

€) Lo relativo al periodo presidencial.

"%Gabino Fraga, op. cit., piginas 173 - 175.
"*Carpizo McGregor, Jorge, “El presidencialismo Mexicano™, péginas 45 2 62.
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En relacion con los anteriores, Carpizo nos habla acerca de los problemas siguientes:
de la sustitucion presidencial, de la administracion piblica federal, de los secretarios de
despacho y de los jefes de departamentos administrativos, del llamado “gabinete”, de la
oficina presidencial y de los diferentes presidentes de México, todo lo anterior en el marco
de la organizacion del Ejecutivo Federal. *’Algunos de los anteriores revisten importancia
dentro de nuestro estudio, por lo que los confrantaremos en el momento oportuno.

Iniciaremos con lo que establece el articulo 80 constitucional, el cual dispone:

“Articulo 80. Se deposita el ejercicio del Supremo Poder Ejecutivo de la Unicn en un
sdlo individuo, que se denominara ‘Presidente de los Fstados Unidos Mexicanos'. "

Este precepto apunta directamente al ejecutivo unipersonal, prohibiendo
implicitamente, al interpretar este precepto al contrario sensu, que el Ejecutivo no puede
depasitarse en un consejo, colegio o grupo, con fundamento en la tradicion politica de
nuestra patria y en el sistema presidencial norteamericano.

Tanto Jorge Carpizo *', como Daniel Moreno 2, como Feliciano Calzada 2 ,
consideran superada la discusion sobre la unipersonalidad del Ejecutivo, sefialando lo
acertado de tal inclusion en nuestra Ley Fundamental, apuntando que, a pesar de que en
otras épocas se discutié acaloradamente este punto, ahora se acepta como principio general
de nuestro régimen.

El articulo 81 Constitucional dispone lo siguiente:

“Articulo 81. La eleccion del Presidente serd directa y en los términos que disponga la ley
electoral.”

Esta eleccion directa se refiere a la que se hace al través del sufragio universal
secreto, de entre una serie de candidatos para ocupar la presidencia, eligiendo para ello al
que obtenga el mayor nimero de votos de los ciudadanos que participaron en dicha
eleccion; lo anterior, ajustindose a las disposiciones de la correspondiente ley electoral, la
cual regulara el procedimiento de eleccion, las campafias politicas de los participantes, la
actuacion de los partidos politicos, el conteo de los sufragios, etcétera.

Cir. idem, pdginas 63 a 81,

ACH. idem, piginas 45 a 49.

“Civ. a Danicl Moreno, op. cit., pigina 397 y sipuientes.
“CHr. a Feliciano Catzada Padrdn, op. <il., pdginas 264 y 265.
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Jorge Carpizo, fue hasta la Constitucion de 1917 cuando se optd por el sistema de
eleccion directa, ya que, en los ordenamientos constitucionales anteriores se eslablecian
procedimientos indirectos, al través de los llamados electores o al través de los Diputados
del Congreso General, **

Es de anotarse que en los Estados Unidos se emplea el sistema de eleccion indirecta,
por medio de un colegio electoral que otorga determinado nimero de votos por cada Estado
de la Union.

Jorge Carpizo sefiala ademas que uno de los problemas esenciales del sisterna de
eleccion directa y que esta estrechamente relacionado con el régimen de partidos, el cual es
el referente a la existencia de gran nimero de candidatos a la presidencia y a la posibilidad
de que, debido a esa gran cantidad de candidatos, resulte electo uno de ellos con una
proporcion muy pequeidia de los votos emitidos en una jornada electoral. B

Respecto a los diversos requisitos que nuestro Pacto Federal exige para que un
ciudadano pueda ser elegible para ser votado Presidente de |a Repiblica, el articulo 82 de la
misma previene lo siguiente:

Articulo 82.- Para ser Presidente se requiere:

1. Ser ciudadano mexicano por nacimiento, en pleno goce de sus derechos, e hijo de padres
mexicanos por nacimiento, =

1. Tener treimta y cinco afios cumplidos al tiempo de la eleccion;

HI. Haber residido en el pais durante todo el afio anwrior al dia de la eleccion. La
ausencia del pais hasta por treinta dias, no interrumpe la residencia;

IV. No pertenecer al estado eclesidstico ni ser ministro de algin culto;

V. No estar en servicio activo, en caso de pertenecer al Ejército, seis meses antes del dia
de la eleccion;

HCfr. a Jorge Carpizo, “El presidencialisine . . .”, pagina 49.

BCfr. idem, pagina 50.

*Fraccion reformada mediante decreto publicado en ¢l Diario Oficiat de 1a Federacién del primero de julio
de 1994, estableciendo que cf nuevo texto serd el siguiente: “Ser ciundadano mexicano por nacimiento, en
pleno poce de sus derechos, hijo de padre o madre mexicanos y haber residido en el pais ] menos durante
veinte afios”. El articulo transitorio de tal decreto ordena que 1al disposicion entre en vigor ¢l dia 31 de
diciembre de 1999,
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V1. No ser Secretario o Subsecretario de Estado, Jefe o Secretario General de
Departamento Administrative, Procurador General de la Republica, ni gobermador de
algiin estado a menos que se separe de su puesto seis meses antes del dia de la eleccion; y

Vil. No estar comprendido en alguna de las causas de incapacidad establecidas en el
articulo 83.

De los requisitos anteriormente enunciados, los autores han discutido ampliamente
sobre ellos, en atencién a su importancia en la designacién de quien ha de ser el Hamado
“Primer mandatario de la Nacion” y los cuales estudiaremos de manera muy somera, dado
el objeto principal de esta obra.

La mencionada fraccién primera establece la condicion de ser mexicano por
nacimiento, en atencion a lo establecido por el articulo 30 inciso A) Constitucional,
discriminando, en el sentido correcto y mas amplio del término, 2 los nacionales por
naturalizacion, considerando su probable inclinacién hacia su pais de origen o, como
Carpizo lo sefiala, para evitar que alguien con “fendencias extranjerizantes” llegue a ser
titular del Ejecutivo Federal ¥

Por otro lado, el mismo sistema de la Constitucion de 1917 sefiaia como prerrogativa
de los ciudadanos mexicanos la de “pader ser votado para todos los cargos de eleccion
popular”, de conformidad a lo dispuesto por su articulo 35, fraccion 11, reafirmando con
cllo lo anteriormente dicho. La discusion de la que hablamos anteriormente entre los
glosados en temas constitucionales mexicangs, se ha ubicado especialmente respecto al
primero de ellos, en la parte concerniente a ser “hijo de padres mexicanos por nacimiento”,
habiendo algunos maestros que no hallaban sentido a tal disposicidn, como son Tena
Ramirez, el cual sefialaba que tal exigencia solo podria explicarse en razon de un
“nacionalismo excesivo, que en general no admiten las constituciones de otros paises” %,
en el mismo sentido se pronuncié Moreno Sanchez, sefialando que México ha recibido
durante toda su historia migraciones de importancia y que el hecho de no permitir a los
mexicanos nacidos de padres migrantes constituye una seria limitacién a personas que tan
duro han trabajado en bien del pais %

FCHr. ibidem.
PFelipe Tenz Ramirez, “Derecho, . ", pigina 412,
“Citado por Jorge Carpizo, “El presidenciatismo. . ", pdgina 51
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En contra de lo anterior se declaran Daniel Moreno * y Carpizo M. !, quienes
justificaban tal medida; ahora esto carece de trascendencia, en atencién a que tal precepto ha
sido reformado en el sentido antes sefialado.

La fraccion segunda sc presenta como una constante en las exigencias impuestas por
nuestra Carta Magna, que también exige un minimum de edad para ejercer determinados
cargos, como es el caso de los Ministros y de los Senadores de la Repablica; tal medida
encuentra su razon de ser en ia madurez personal que se supone debe tener un sujeto en la
edad sefialada, la cual se considerd prudente por parte de los constituyentes del diecisiete.

El supuesto contenido en la fraccion tercera ha encontrado su fundamento en la
historia mexicana, ya que, como lo apunta Tena, Santa Anna fue llamado del extranjero para
ocupar la presidencia, situacion por lo demés bastante anoémala *?; concomitantemente con to
anterior, el hecho de que el candidato a la presidencia conozca las problematicas y las
necesidades nacionales y no esté desvinculado de la vida politico - social mexicana.

El requisito de la fraccion cuarta establece la prohibicién para que el candidato a la
presidencia sea ministro de culto religioso alguno o que pertenezea al estado eclesiastico,
haciendo referencia a la iglesia catolica, la cual se ha constituido como una de las que mas
poderes ha concentrado a la largo de la historia universal y de la propia de nuestro pais,
razén por la cual se limita, en forma por de més acertada, su acceso a la primera
magistratura.

3CEr. op. cit., pginas 401 y 402,

*Cfr. “El presidencialismo, . .", péginas 50 - 51; inclusive ¢l maestro Carpizo apunta lo siguiente; “Esfe
requisito no debe suprimirse para abrirle las puertas de la presidencia de la repiblica a una persona
determinada, porgue aparte del poco respeto que se demostraria una vez mas por la constitucion, lesionaria
a la propia persona que asi llegara a ser presidente, restdndosele legitimidad a su eleccién y vulnerando la
institucion de la presidencia.

En nuestra opinidn, una reforma constitucional para suprimir el requisito de ser hijo de padres mexicanos
por nacimiento, sélo deberta hacerse si existiera consenso nacional al respecto y unicamente al principio
de un sexenio, parq que no fuera a existir la mds minima duda de que no se trata de uma razon
personalista,”.

Este s un buen gjemplo de como la docirina, en ocasiones, se adelanta a los hechos; no hay que olvidar ni
obviar ¢l momento en que se dio la reforma al articulo 82 Constitucional.

*Cr. “Derecho. . .”, phgina 413,
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Coetaneo a lo anterior, el principio de la separacitn de las iglesias y el gobierno del
Estado sefiorea este requerimiento que, por lo demas, tiene sendas raices historicas y
sociales en México, el maestro Tena considera ociosa tal disposicion en atencion a su
repeticion, pues sefiala que el articulo 130 constitucional limita la posibilidad de que un
miembro de la iglesia que sea llegue al poder, por las limitaciones que tal articulo realiza al
vota de los ministros de los cultos. *

Las fracciones V y V1 del articulo 82 establecen el imperativo legal para que los
designados se separen de sus cargos por lo menos seis meses antes del dia de la eleccion, si
son miembros de las fuerzas armadas del pais, secretario o subsecretario de Estado, Jefe o
secretario general de departamento administrativo, Procurador General de la Republica, o
gobernador de algin estado; lo anterior, como sefiala Felipe Tena, para asegurar la
imparcialidad de las elecciones y a efectos de evitar que el militar o el funcionario piblico
de alto nivel utilicen su influencia en la contienda electoral; Carpizo **, Calzada Padrén * y
Daniel Moreno * sostienen semejante opinion.

Respecto a los ciudadanos pertenecientes a las fuerzas armadas del pais, e
constituyenie opté por sefialar que si podian aspirar a la presidencia nacional siempre y
cuando, no se encontrasen en servicio activo desde, por lo menos, seis meses antes de la
eleccion: el caudillismo de los miembros del ejercito fue una constante durante toda la etapa
posterior a la independencia, la cual s¢ extendid hasta las postrimerias de la Revolucion
Mexicana y los primeros gobiemos que de ella emanaron, denominados “‘revolucionarios™.

Respecto a lo dicho de las fracciones V y VI del 82 Constitucional, el maestro Daniel
Moreno hace un interesante comentario: “Las fracciones V' y VI establecen que no se debe
estar en servicio activo, en caso de pertenecer al ejército, seis meses antes del dia de la
eleccion; y no ser secrelario o subsecretario de Estado, jefe o secreiario general de
departamento administrativo, Procurador General de la republica, ni gobernador de algin
Estado o 1erritorio, a menos que se separen de sus puestos seis meses antes del dia de la
eleccion. Esta exigencia, como tiene como finalidad la de que el funcionario no aproveche
la influencia que le da la ocupacion de ciertos cargos de gran relevancia, para inclinar el
peso de la balanza electoral en su favor.

*ICfr. idem, péginas 413 - 414. Sobre este punto, Ia obra del maestro s¢ encuentra, por obvias razones,
desactualizada, ya que seflala que el anliculo 130 de la Constitucién “contiene la prohibicidn general del voto
aclivo y pasivo para los ministros de los cultos”; en virlud de reforma constituciona! del aflo de 1994, los
minisiros licnen Gnicamente el volo pasivo, csto s, pueden volar en elecciones, pero no ser volados, ni
tampoco son elegibles para descmpefiar cargos pablicos; a! efecto, cfr. con el texto del articulo 130
Constitucional vigente, inciso d).

*Clr. “El presidencialismo. . ", pagina 53

*CHr. op. cit., pAgina 267 - 268.

*Cfr. op. cil., pAgina 403.
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El gltimo medio siglo seiiala, de ahi el sentido realista de estos requisitos, que
ningiin particular, fuera de la Administracion, ha logrado enfrentarse a la maquinaria
electoral del Estado. Todos han sido - los presidentes - ex - funcionarios de primera linea:
durante varias etapas parecia que el secretario de la Guerra, o de la Defensa Nacional,
como después se le llamo, se enconmraba en la antesala de la presidencia. En los iltimos
sexenios, salvo uno, todos los presidentes han tenido como trampolin politico, la Secretaria
de Gobernacion. kI caso excepcional fue el del licenciade Ldpez Matevs, quien, de todas
maneras, era secretario de Despacho.” »

.La dltima fraccion, la séptima, sefiala que el candidato a presidente debe estar en
capacidad de ejercer el encargo que se le confiere, al no caer en alguno de los supuestos del
articulo 83; este precepto sefiala la duracion def periodo presidencial, que es de seis afios y
que constituye el llamado “sexemio” y esta encaminado a evitar que un individuo que en
cualquier calidad ha sido designado presidente, no vuelva a ocupar tal puesto, por lo que, el
requisito de la fraccion VI se refiere precisamente a eso, a no haber ocupado el puesto de
Presidente de la Repiiblica, en cualquier momento y con cualquiera de las calidades
sefialadas por nuestra Ley Fundamental, las cuales son: como presidente constitucional, esto
es, como mandatario legitimado por y en la Constitucion y electo por la via del sufragio
universal secreio de los votantes, como presidente sustituto, interino o provisional, tal
articulo constituye el fundamento del principio de no reeleccion, el cual veremos a
continuacion.

El principio de no reeleccion tiene su origen en la misma historia de México, ya que,
sefialado de manera incisiva por el maestro Tena Ramirez: “La tendencia a perpetuarse en
los puestos piiblicos de eleccion popular , tiene profundo arraigo en México.” 3

Consagrar la no reeleccion en nuestra Constitucion tiene sus antecedentes desde la
Constitucion de 1857 y quizés antes, pero fue hasta la Reforma en que se instaurd de manera
clara y sin ambages; Diaz la reformé por etapas sucesivas hasta que lo abolio y nuestra
historia ha consagrado igualmente la reeleccion de Obregon, ya bajo el régimen de la
Constitucion de 1917, coartada esta reeleccion por su asesinato a manos de’ exiremistas
potiticos. El maestro Tena considera antidemocratico, per se, la no reeleccion, diciendo que
“en México ha sido preciso implantar un principio antidemocrdtico, con objeto de proteger
en lo posible a nuestra incipiente democracia.”

3Danicl Moreno, op. cit., pdgina 403,

*Felipe Tena Ramirce, “Derecho. . .7, pagina 414.

Bjdem, paginas 415 - 416. Agui pucde verse cl brillante estudio historico - juridico realizado por €l maestro
Tena, al que deberd remitirse el lector para abundar al respecto.
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El articulo 83 es el fundamento constitucional del principio de no reeleccion, el cual

ha sufido reformas en este siglo y ya bajo la vigencia de la Constitucion de 1917, llegando
al producto actual que dice:

Articulo 83.- KY Presidente entrard a ejercer su encargo el primero de diciembre y durard
en él seis afios. El ciudadano que haya desempefiado el cargo de Presidente de lo
Republica, elecio popularmente, o con el cardcter de intering, provisional o sustituto, en
ningin casa y por ningin motivo podrd volver a desempefiar ese puesto,

Efectivamente, muchos de nuestros gobernantes han prolongado su mandato en el
tiempo, ocupando la presidencia nacional por periodos largos o en gran nimero de
ocasiones ¥, lo que llevo a que en 1933 se pronunciara el Legislativo por reformar nuestra
Carta Magna, dandole el texto que ahora tiene, ya que la Constitucion, en su texto original,
si preveia la figura de la reeleccion, pero no para el periodo inmediato. En nuestro siglo ha
sido 1a saga de Obregon la que mejor nos ilustra sobre el dificil tema de la reeleccion y del
cual hace el maestro Carpizo una concienzuda explicacion, !

Nuestra Constitucion prohibe de manera expresa la prolongacion en la presidencia en
cualquier calidad y por cualquier motivo y a mayor abundamiento, sefiala en el articulo 85 lo
sigutente:

Articulo 85.- Si al comenzar un periodo constitucional no se presentase el Presidente
electo, o la eleccidn no estuviere hecha y declarada el primero de diciembre, cesard, sin
embargo, el Presidente cuyo periodo haya concluido, y se encargara desde luego del Poder
Ljecutivo, en calidad de Presidente Inierino , el que designe el Congreso de la Unicn, o en
su falta, con el cardcter de provisional, el que designe la Comision FPermanente,
procediéndose conforme a lo dispuesto en el articulo anterior.

*“Santa Anna ocupo la presidencia cn once ocasiones, gobernands ¢l pais alrededor de seis aflos; junto con
Juémz,l..crdodcTejadnyPorﬁlioDiaz,emmclloscuauoyencﬁfmnmépoms,gobemamnahléﬁcoen
58 de los primeros 90 afos de su vida indcpendieme. Al respecto, cft. a Jorge Carpizo, “El
peesidencialismo. . ", pdpinas 55 a 61.

YVdasc este cstudio el idem, paginas 56 a 58,
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Ya bajo la vigencia de nuestro actual Ordenamiento Fundamental, han corrido
rumores sobre la reeleccion de algunos Presidentes de la Republica, de tal suerte que
algunos proponian a Avila Camacho que se propusiera para un nuevo periodo;
posteriormente, hubo quien se pronuncié a favor de la reeleccion de Miguel Alemin y el
mismo Echeverria también llego a acariciar la idea de ser nuevamente electo presidente .
Mas cercano en el tiempo, en los dos Gltimos afios del periodo del Presidente Salinas de
Gortari, se alzaron insistentemente algunas voces que solicitaban que enviara al Congreso de
la Unidn una iniciativa de Ley que reformara la Constitucién y permitiera su reeleccion, idea
que sus principales asesores, las cipulas empresariales {(C.C.E, CONCAMIN,
CONCANACO, CANACINTRA, etcétera) v algunos grupos politicos de presion (léase
CTM, CRO.C, CNC, Ejército Mexicano, Iglesia catélica apostolica romana y otros
ministerios de culto, etcétera) no desdefiaban, por lo menos de manera manifiesta.

Sobre el principio de no reeleccion, durante el Congreso Constituyente 1916 - 1917
se vertieron algunas opiniones que hoy, todavia, aparecen como actuales y frescas; una de
ellas, la intervencion del Diputado Martinez de Escobar, quién dijo: “Si se presenta un
presidente de gran talla politica, que todos nosotros estemos convencidos de que debe
volver a la presidencia de la repiblica, yo digo que un articulo de esos no tiene vida
perpetua. Todos sabemos que siempre, ademds de los poderes ejecutivo, legislative y
Judicial, en el fondo existe un poder constityyente y lo Hamo poder constituyente cuando
reforma un articule constitucional, es decir, que el congreso nacional puede hacer la
modificacion. De manera que no existe ese temor de que un hombre de gran talia politica
no pueda ser presidente de la repiiblica por segunda vez; si podra serlo porque ese articulo
podria modificarse para ese caso; de manera que si debe dejarse aqui, como protesta a

todo lo malo que hemos tenido en nuestra historia, la palabra ‘runca’.”

Respecto al periodo presidencial, nuestra Constituciéon prevé, en el referido articulo
83, un lapso de seis afios, periedo previsto en virtud de reforma a nuesira Carta Magna, ya
que originalmente era de cuatro afios, ampliindose al plazo actual en razén de separar los
periodos de agitacién electoral *'; estos seis afios se comenzardn a contar a partir del
primero de diciemnbre del afio de la eleccion, de conformidad al mismo articulo 83, dia en
que el Presidente electo rendira su formal protesta det cargo; sera tema que debera dejarse a
una obra mucho mas amplia la discusion acerca de la naturaleza de ésta protesta presidencial
y de su incumplimiento; bastenos con decir que, como ya se indico, tal protesta es de
caracter formal y constituye el primer deber del Presidente, pero no es, per se, el acto que
instituye al Jefe de Gobierno, ya que este lo es, en opinion de los tratadistas, desde el primer
minuto del dia primero de diciembre correspondiente. **

“*Al respecto, cfr. a Jorge Carpizo M., “El presidencialismo. . ", pagina 58.

1 oc. cit., del Diario de Debates del Congreso Constituyente 1916 - 1917, en idem, pégina 6.
*“Cfy. idem, pdgina 61.

“SAl efecto y sobre este tema, ofr. jdem, pdgina 62.
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Comenzaremos el estudio de las facultades de que esta investido el Presidente de los
Estados Unidos Mexicanos; éstas, en opinién de Jorge Carpizo®, se pueden agrupar en
categorias, las cuales son;

A) Faculiades del Presidente en el procedimiento legisiativo.
Iniciativa legistativa presidencial

El veto.

La publicacion.

La ¢jecucion.

B) tacultades legistativas del Presidente.
Las situaciones de emergencia

Las medidas de salubridad

Los tratados internacionales.

La facuitad reglamentaria,

La regulacion economica.

C) Facultades en la relacion entre ljecutivo y Legisiativo.
Convocatoria a sesiones extraordinarias.

El “privilegio ejecutivo”.

El informe presidencial.

D} Facultades de nrombramiento.
Facultades constitucionales de nombramienio.
Facultades metaconstitucionales de nombramiento.

k) Facultades de declaracion de guerra y preservacion de la seguridad interior.
La declaracion y conduccion dela guerra.

El envio de tropas al exterior.

Declaracion de neutralidad y suspension de relaciones comerciales.
Preservacion de la seguridad interior.

F) Facultades en materia de relaciones exteriores.

G} Facultades de cardcter econdmico - hacendario.

Intervencidon del ejecutivo en el proceso economico: produccion distribucion y consumo.
Politica monetaria.

Los empréstitos.

“Jorge Carpizo, “El presidencialismo. . 7, péginas 82 a 199.
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Inversiones publicas.
Habilitacion de puertos.
Inversiones extranjeras.
La ley de Ingresos.

FI presupuesto de egresos.
La cuenta publica.

H) Facultades respecto a los organismos descentralizados y empresas Jde participacion
estatal mayoritaria.

D Facultades en materia agraria.

J) Facultades en materia de expropiacion

K) Facultades en materia de expulsion de extranjeros.

L) Facultades en materia laboral.

M) Facultades en el ejercicio de la accion penal.

N} Facultades en materia educaltiva.

N} Facultades en materia de medios masivos de comunicacion.
) Facultades en materia de gobierno del Distrito Federal.
P) Faculiades en materia de procedimiento electoral.

() Facultades jurisdiccionales del Presidente.

Facultades jurisdiccionales propiamente dichas.

Faculiad de indulio.

Labores de auxiliv al Poder Judicial.

R} Facultades metaconstitucionales del Presidente.
Jefatura real del Partido Revolucionario Institucional.
Designacion de su sucesor.

Designacion de los Gobernadores.
Remocion de los Gobernadores.
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Debido a la naturaleza de este ensayo, no nos es posible entrar de esta manera al
estudio de las facultades presidenciales, ya que, por un lado tendriamos que proceder de
igual manera con los otros dos conjuntos de 6rganos de nuestro sistema, lo que nos haria
extendernos demasiado. Por otro lado, el s6lo es tan amplio el estudio realizado por los
tratadistas al respecto de estas facultades, que se requiere de una obra entera para tratarlas
*7_ Entraremos zhora al estudio somerisimo de las facultades del Presidente de la Repiiblica,

. previstas por el articulo 89 Constitucional, el cual citaremos a continuacion, procediendo
postertormente a un breve anilisis, siguiendo el método que hasta ahora hemos venido
empleando y que, en razon de metodologia y de extensién, nos parece el mejor; quede la
mencion a efecto de complementar lo dicho.

Dice el articulo en comento:
“Articulo 89.- Las facultades y obligaciones del Presidente son las siguientes:

1. Promulgar y ejecutar las leyes que expida el Congreso de la Union, proveyendo en la
esfera administrativa a su exacta observancia;

If. Nombrar y remover libremente a los secretarios del despacho, remover a los agentes
diplomdticos y empleados superiores de Hacienda, y nombrar y remover libremente a los
demads empleados de la Unidn, cuyo nombramiento o remocion no esté determinado de
oiro modo en la Constitucion o en las leyes;

L. Nombrar a los ministros, agentes diplomdticos y consules generales, con aprobacidn
del Senado;

{¥V. Nombrar, con aprobacion del Senado, los Coraneles y demas oficiales superiores del
Ejército, Armacda y Fuerza Aérea nacionales y los empleados superiores de Hacienda:

V. Nombrar a los demds oficiales del Ejército, Armada y Fuerza Aérea nacionales con
arreglo a las leyes:

VI Disponer de lo totalidad de la Fuerza Armada permanente, o sea del Ejército lerrestre,
de la Marina de gucrra y de la Fuerza Aérea, para la seguridad interior y defensa exterior
de la Federacion;

VIl Disponer de la Guardia Nacional para los mismos objetos, en los términos que
previene la fraccion [V del articulo 76;

VIIL. Declarar la guerra en nombre de los Estados Unidos Mexicanos, previa ley del
Congreso de la Union;

*Vid, vg., de Jorge Carpizo M., “El presidencialismo mexicano™, obra dodicada exclusivamente 2l estudio
del Poder Ejecutivo de muestro pais.
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LX. Designar, con ratificacion del Senado, al Procurador General de la Republica;

X. Dirigir la politica exterior y celebrar tratados internacionales, sometiéndolos a la
aprobacidn del Senado; En la conduccion de tal politica, el litular del Poder Ejecutivo
observara los siguientes principios normativos: la autodeterminacion de los pueblos; la no
intervencion; la solucion pacifica de controversias; la proscripcion de la amenaza o el uso
de la fuerza en las relaciones internacionales; la igualdad juridica de los Estados; la
cooperacion internacional para el desarrollo; y la lucha por la paz y la seguridad
internacionales;

XL Convocar al Congreso a sesiones extraordinarias, cuando lo acuerde la Comision
Permanenie;

XI. Facilitar al Poder Judicial los auxilios que necesite para el ejercicio expedito de sus
Junciones;

XH{i Habilitar ioda clase de puertos, establecer aduanas maritimas y fronterizas y
designar su ubicacion;

XIV. Conceder, conforme a las leyes, indultos a los reos sentenciados por delitos de
competencia de los tribunales federales y a los sentenciados por delitos del orden comun
en el Distrito Federal;

XV. Conceder privilegios exclusivos por tiempo limitado, con arreglo a la ley respectiva, a
los descubridores, inventores o perfeccionadores de algun ramo de la indusiria;

XVI Cuando la Camara de Senadores no esté en sesiones, el Presidente de la Republica
podrd hacer los nombramientos de que hablan las fracciones I, IV y IX, con aprobacion
de la Comisicn Permanente;

AVIL (Derogada);

XV, Presentar a consideracion del Senado, la terna para designacion de Minisiros de la
Suprema Corte de Justicia y someter sus licencias y renuncias a la aprobacion del propio
Senado;

ALY (Derogada),

XX. Las demas que le confiere expresamente esta Constitucion, ™
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Se desprenden de las fracciones del articulo anterior, en opinion de los doctrinarios y
en atencion a lo sefialado por tal disposicion, las siguientes facullades y obligaciones del
Presidente de la Republica **:

Facultad ejecutiva de las leyes federales.

Facultad reglamentaria.

Facultad de nombramiento y remocion de empleados y funcionaries de la federacion.
Facultades y obligaciones militares, como comandante supremo de las fuerzas armadas.
Facultades y obligaciones como responsable de conducir las relaciones internacionales de
Meéxico,

Facultad de indulto.

Facultades en materia de puertos y aduanas.

Facultades en matena de privilegios de patentes.

Obligacion de auxiliar 2l Poder Judicial a cumplir de manera expedita con sus funciones.
Facultad de reunir at Congreso.

Veremos, grosso modo, en que consisten estas facultades y obligaciones.

Respecto a la fraccion primera del articulo 89, esta se divide en tres grandes
aspectos: por un lado, la obligacién de promulgar las leyes emanadas del Congreso General;
por otro lado, el Ejecutivo tiene una segunda obligacién, siendo que esta encomendado de la
ejecucton de tales leyes; el tercer elemento lo constituye la facultad de reglamentacion,
proveniente de la exégesis de la Gltima parte de! precepto.

Por lo que hace a ia obligacion que tiene ef Ejecutivo de la Unién de promulgar las
Leyes emanadas del Congreso, entenderemos por promulgacion el acto por medio del cual
inicia el proceso de ejecucion de la voluntad legislativa; lo anterior, segin el concepto que
de tal figura nos da el maestro Tena Ramirez cuando nos dice que en virtud de tal
promulgacion, el ejecutivo “autentifica la existencia y regularidad de ln Ley, ordena su
publicacion y manda a sus agentes a que la hagan cumplir; en esa virtud la Ley se hace
ejecutable, adquiere valor imperativo, cardcier que no tenia antes de pasar de la
Jurisdiccion del Congreso a la zona del Ejecutivo.” **; tal acto se perfecciona con la
publicacion, acto por medio del cual se publicita el resultado del acto legislativo y se entera
de tal Ley a quienes debe cumpliria, notificindola y haciéndola de su conocimiento,

“®Las denominaciones empleadas para designar a las facultades cnunciadas, cormesponden a las otorgadas
por la doctrina ¢n general, a las airibuciones y obligaciones que por disposicién del antfculo 89
Constitucional tiene el Presidenic de la Repiblica.
“Felipe Tena Ramirez, “Derecho. . .”, pigina 428.
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El maestro Tena considera que la promulgacion de la Ley por parte del Ejecutivo es
una consecuencia de las tesis de division de poderes, en tanto que “mientras que al Poder
legislativo le corresponde dar la norma del deber ser, al efecutivo le toca llevar a la
prdctica, ejecutar, la voluntad del legistador” o

Por el otro lado y respecto a la ejecucion de las Leyes, refiere el maestro Tena:
“Dentro de la funcion general de ejecucion que tiene el Poder ejecutivo, el precepto que
comentamos selecciona una funcion especifica, como es la de efecutar las leyes expedidas
por el Congreso de la Union. Pero atm acotada asi la funcion, debemos segregar de ella a
todos aquellos actos, que aunque también son de ejecucion de una ley, sin embargo tiene
en la Constitucion un lugar y una denominacion especiales, como sucede con la
promulgacion y la reglamentacion. Asi limitado el concepto de ejecucion de una ley, a que
se refiere la fraccion I del 89, podemos entender que consiste en la realizacion de los actos
necesarios para hacer efectiva, en casos concretos, la ley del Congreso. Fsios actos
comienzan inmediatamente después de la promulgacion, se desarrollan al través de la
tramitacion encomendada a las oficinas del ejecutive y culminan en la efecucion material
del remiso a cumplir lao ley. Su estudio en detalle corresponde al derecho
administrative”. >

La tercera facultad del ejecutivo, sefialada por el articulo 89 fraccion primera,
deviene de la exégesis de la ultima parte de tal fraccion, cuando previene que el ejecutivo
promulgara y ejecutara las leyes que expida el Congreso, proveyendo en la esfera
administrativa a su exacta observancia, esta tercera facultad se refiere, en opinion de los
tratadistas, de la doctrina en general y de Ia jurisprudencia, a la capacidad que tiene el Poder
Ejecutivo de expedir reglamentos, la cual, ciertamente, no esta expresada de manera
categbrica en el precepto que se comenta, pero que los autores han coincidido en
interpretarlo asi.

Recurriremos nuevamente al maestro Felipe Tena, quien al respecto, dice: “Pero a
pesar de que no existe en la Constitucion un precepto que terminantemente conceda la
Jacultad reglamentaria al Presidente, la necesidad ha obligado a la doctrina y a la
Jjurisprudencia mexicanas a buscar argumentos que justifiquen el ejercicio de una facultad
gue, como la reglamentaria, es imprescindible en un régimen constitucional.

Desde fuego hay que convenir en que la Constitucién no rechaza, sino que al
contrario admite implicitamente la existencia de los reglamentos; en efecto, el articulo 92
supone que los reglamentos existen, por mds que no consigne la facultad de expedirlos,
cuando dice que lodos los reglamentos, decretos y drdenes del Presidente deberdn estar
Sfirmados por el secretario del Despacho.

s"!bidﬁ:m.
*idem, piginas 429 - 430.
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Partiendo del doble supuesto: de que los reglamentos necesitan existir y de que la
Constitucion los presupone, los intérpretes han hallado en la Gitima parte de Ia fraccion |
del 89 el tnico fundamento posible de la Jacultad reglamentaria. Quien ha expuesio la
tesis con mas claridad y acopio de logica, es el tratadista de derecho administrativo
Gabino Fraga Gramaticalmente - dice en sintesis el autor citado - ‘proveer’ significa
poner los medios adecuados para Hegar a un fin. Cuando se emplea esa palabra en la
Jraccion I del 89, quiere decir que el Presidente tiene Jaculiad de usar los medios
apropiados para hacer que se observen las leyes expedidas por el Congreso, Tales medios
no son los ejecutivos, porque ya en vtro lugar de la misma Jraccion se le confieren al
Presidente. Tienen que ser, pues, medios de fa misma naturaleza de la ley, necesarios para
desarrollar en su aplicacion los preceptos contenidos en la ley, lo cual significa que son de
aplicacion general, como la ley misma a la cual se refieren. Siguese de lo dicho que los
actos reglamentarios son materialmente legislativos, pero Jormalmente administrativos,
porque segin la Constitucion competen al Presidente, lo cual se corrobora si se tiene en
cuenia que cuando la fraccion I dice ‘en la esfera administrativa’, esté concediendo al
¢jecutivo la facultad de expedir disposiciones de cardcter general, que por su naturaleza

incumben al Congreso”. **

El maestro Tena hace un concienzudo estudio filoldgico de la Gltima locucién de la
fraccion primera del 89 Constitucional, llegando a la conclusion de que la expresion de
referencia ( “ejecutar las leyes que expida el Congreso de la Union, proveyendo en la esfera
administrativa a su exacta observancia”) no se puede referir a dos facultades diferentes,
considerando que con ello fracasan los intentos por fundamentar aqui la practica del
Ejecutivo de dictar reglamentos, concluyendo, en aras de salvar la facultad, que el
Constituyente empled mal la gramitica, lo que llevé a una paradoja legal. Tena mismo
recuerda ¢l reproche que Rabasa le hizo a Vallarta, respecto 2 lo que ¢l segundo aseveraba
cuando decia que debiamos atenemos a la interpretacién gramatical de la Constitucion, en el
supuesto de que el constituyente conocta su propio idioma. ™

Comenta el maestro Tena: “La importancia de la Jacultad reglamentaria, la
necesidad de contar con ella en un régimen constitucional, ha inclinado a la
Jurisprudencia a justificarla, hasta el punto de que ya nadie la discute. De esta suerte, ha
crecido fuera de la Constitucicn, aunque sin contrariarla, una institucion de derecho
consuetudinario, que viene a llenar el vacio que inexplicablemente dejaron los
consfituyentes de 57 y de 17. Hoy en dia es el precedente y no el texto, el que justifica en
nuestro derecho lo facultad reglamentaria. ”

“idem, pdginas 431 - 432.
1Al respecto, cofr, idem, pagina 432,
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Admitido ya que la facultad reglamentaria debe entenderse a la luz de la iltima
parte de la fraccion I del 89, hay que convenir en que los reglamentos expedidos por el
efecutivo tienen que referirse unicamente a leyes del Congreso de la Union, que son las
que expresamente menciona dicha fraccion. La facultad reglamentaria del ejecutivo no
puede tener por objeto, en esa virtud, preceplos de la Constitucion, pues la reglamentacion
de estos incumbe a las leyes reglamentarias u organicas de la Constitucion, que por ser
leyes deben ser expedidas por el Congreso. Tampoco puede ejercitarse la facultad
reglamentaria independientemente de toda ley, ya que lo caracteristico del reglamento es
su subordinacion a la ley; como excepcion, nuestra Constitucion presupone en sus
articulos 10 y 21 que los reglamentos de policia son auténomos, al mencionarlos
direciamente, en lugar de que hubiera citado la ley, en caso de que ésta existiera. Esta
subordinacion del reglamento a la ley, se debe a que el primero persigue la ejecucion de la
segunda, desarrollando y completando en detalle las normas contenidas en la ley. No
puede, pues, el reglamento ni exceder el alcance de Ia ley ni tampoco contrariaria, sino
que debe respetarla en su letra y en su espiritu. El reglamento es a la ley lo que la ley es a
la Constitucion, por cuanto la validez de aquél debe estimarse segiin su conformidad con
la ley. El reglamento es la ley, en el punto en que ésta ingresa en la zona de lo ejecutivo;
es el eslabon entre la ley y su ejecucion, que vincula el mandamiento abstracto con la
realidad concreta. Il reglamento, como la ley, es una disposicion de cardcter general y
abstracto, sancionada por la fuerza piblica; es, pues, un acto objetivamente legisiativo,
que si se atribuye excepcionalmente al Poder ejecutive es porque la exacta observancia de
fa ley requiere la determinacion de numerosos detalles, que solo puede conocer
cabalmente el Poder que tiene a su cargo la ejecucion. Ademds, la ley, confeccionada por
un cuerpo deliberante con el propésito de que rija permaneniemente, no puede acomodarse
a las vicisitudes cambiantes de la prdctica con la misma elasticidad del reglamento, que es
una obra de un Poder unitario que no estd sujeto a la tramitacidn dilatada que precede o
la expedicion de una ley. " **

Respecto de la naturaleza de la controvertida facultad reglamemtaria, contimia
diciendo el maestro Tena: “Por ser materialmente legislativa, la facultad reglamentaria
constituye una excepcion al principio de separacion de Poderes. Subordinado y todo a la
voluntad del legislador contenida en la ley, el reglamenio no obstante es prolongacion de
la misma ley y participa de la naturaleza de ésta. La excepcion Jde que hablamos se
establecio por la Constitucion en favor exclusivamente del Presidente de la Republica,
nunca de los secretarios de Estado (que no integran el Poder ejecutivo), ni de ningun otro
drgano dependiente del ejecutivo. Ni  siquiera la misma ley puede delegar en
nadie la facultad reglamentaria que vrresponde al Presidente, pues en tal caso la ley
usurparia el lugar de la Constitucion al ampliar la excepcion a casos no sefialados en
aquétla. Asi lo ha resuelto la Suprema Corte de Justicia en ejecutoria pronunciada en el
mes de noviembre de 1942,

{dem, pdginas 432 - 434.
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tampoco podria el Congreso asumir por si mismo la faculiad reglamentaria,
despojando al ejecutivo de lo que constitucionalmente le pertenece. Y es que el reglamento
tiene la doble caracteristica de ser un acie materialmente legistativo y formalmente
efecutivo; suprimase su naturaleza legislativa o quitesele como atribucion al ejecutivo, y el
acto no serd reglamento, sino acio meramente admiristrativo en un case y ley en el otro.

£l contenido mds o menos amplio de la ley en relacion con el reglamento, no puede
ser determinade en teoria. Hay leyes prolijas que solo trazam direcciones generales,
encomendando asi al reglamento la parte principal de la ordenacion. kn los altimos afios,
el Congreso de Estados Unidos ha buscado salvar el obstdculo de la indelegabilidad de
Jacultades legisiativas en el ejecutivo, mediante la expedicion de leyes sumamente
concisas, que en realidad no son sino la base y el requisito formal para que el ejecutivo
pueda expedir la verdadera ordenacion, contenida en el reglamento. En un caso que se
presenic en 1934, la Corte norteamericana estimé que Ila ley no puede olorgar al
Presidente poderes discrecionales para llevar a cabo los propesitos de la propia ley, sino
que debe fijar normas “standard” para guiar la accion ejecutiva.” >*

Harn discutide mucho los tratadistas sobre la fundamentacién de la llamada “facultad
reglamentaria”, siendo valida, en un Gitimo andlisis y por los razonamientos expresados por
el maestro Scrra Rojas, que refiere lo siguiente: . . .es dificil deducir la facultad
reglamentaria de la fraccion en cuestion [la primera del articulo 89 Constitucienal], pero no
se debe perder el liempo en interpretaciones imitiles de ese precepto, porque la facultad
reglamentaria del poder ejecutive no necesita incluirse en la Constitucion, va que es un
principio universal de derecho” **. Aun a pesar de la contundencia y certeza de la
aseveracion del maestro Serra y de reconocerle su intrinseca verdad, no dejamos de estar en
desacuerdo con tal opinién, en tanto que la consideramos una extrapolacion de ideas que
rompe con el marco de gobierno del llamado “Estado de Derecho” en el que pretendemos
existir. Efectivamente, de la exégesis de la dltima parte de la fraccion primera del articulo 89
de la Ley Fundamental no se desprende la capacidad del efecutivo de emitir reglamentos y
hemos de llegar a la conclusion de que tanto el Congreso y la Suprema Corte han abdicado
de sus atribuciones legales para permitir y subsanar el ejercicio de tal funcion, por motivos
mis politicos que técnicos, ya que vendria mejor una reforma a tal disposicién legal que
estar necesitando de justificaciones extralogicas y compensatorias para llegar a las
conclusiones actuales, ya que, efectivamente, es necesario que ial facultad sea atribuida al
ejecutivo, para que éste pueda, a su vez, dar mejor cumplimiento a sus encomiendas legales.

**idem, paginas 434 - 435.
*Scrra Rojas, Andrés. “Derecho Administeativo, primer curso”. Décimo sexta edicidn. Editorial Pornia,
S.A., México, 1994, Pigina 623.
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Las fracciones 1, 111, 1V, V, IX y XVTII del citado articulo 89 refieren las facultades
que respecto a nombramientos tiene el Presidente de la Republica. El maestro Tena Ramirez
subdivide estas facultades en tres grandes grupos, a saber: aj ¢l e los nombramientos
absolutamente libres, b) el de los nombramientos sujetos a ratificacion (del Senado o de la
Cémara de Diputados); y ¢ el de los nombramientos que deben hacerse con sujecion a lo
dispuesto en la Ley. * En el primer caso, estamos ante la designacion de los secretarios de
Despacho, llamados también “Secretarios de Estado”, los agentes diplomaticos, los
funcionarios superiores de Hacienda y a todos aquellos funcionarios de la Unidn cuya
designacién o remocion no esté determinada de modo especial por la Constitucion o en las
leyes secundarias. En relacion con los secretarios de Despacho, estos funcionarios, que
realizan funciones del més alto nivel y que conforman el llamado “gabinete” (inclusive,
respecto & algunos otros funcionarios publicos, Directores Generales de paraestatales, se
habla de ellos como miembros del “gabinete ampliado™) pueden ser removidos libremente de
sus cargos por el Presidente, ya que tanto su nombramiento, como su remocion, es una
facultad discrecional del Jefe del Gobierno Mexicano, en atencion a que tales funcionarios
son “representantes o delegados del Presidente en sus respectivas funciones, por 1o que
deben merecer la confianza plena del mismo, que se (raduce en la libertad para
nombrarlos sin intervencion de ajena autoridad”. **

Respecto a los funcionarios comprendidos en la segunda categoria, hablaremos aqui
del Procurador General de la Repiblica, que requiere de ratificacién del Senado *, de
conformidad con la fraccion IX del 89; de los oficiales de las tres armas de nuestras fuerzas
armadas nacionales ®, con aprobacion del Senado; igualmente, con aprobacion del Senado,
se designan a los Cénsules Generales, “ministros™ y “agentes diplomaticos” *' (articulo 89,
fraccion 1M1).

1 jdem, paginas 435 - 437. Respecto de lo seiialado, por ¢l maestro Tena, existen, por obvias razones,
erralas debidas a 1a Talta de actualizacidn; se subsanaron cstas hasta donde fue posible.

* Felipe Tena Ramirez, “Derecho. . ., pagina 435,

% Rpcordamos que este nombramiento, ameriormente, era de designacion discrecional det jefe del Ejecutivo
Federal, lgualmente y como comentario marginal, en virtud de reforma constitucional, el Presidente de la
Repliblica ya no designa al regente del Distrito Federal, mismo que, aleatos 2 tal reforma, recibe la
denominacién de “Jefe de Gobierno del Distrito Federal™ y ¢s clecto popularmente por sufmgio universal
secreto; respecto al Procurador General de Justicia del Distrito Federal, ésic ciertamente cs designado por ¢l
Presidente, pero de acucrdo con la terna que le presenta €1 Jefe de Gobierno en la misma entidad.

8 Compréndese cn csta categoria desde subtenientes hasta Generales de Divisién y, particularmente, hasta ¢l
General Secretario de la Defensa Nacional, el méas alio cargo interno del Ejército Mexicano, asi como el
Almirante Secretario de Marina, cargo equivalente para la Marina de Guerra nacional.

' Se entrecomillan ambas locuciones, debido a que no se aclara en nuestra Ley Fundamental a que
“ministros™ hace referencia 1a fraccion 11 del articulo 89 Constitucional; ante igual circunstancia nos
encontramos cuando se seflala, de manera confisa, a los “agentes diplomdticos”, los cuales son de libre
designacion y remocidn, en virtud de lo establecido por la fraccion 11 &l mismo articulo 89.
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El Presidente de la Repiiblica presenta, a consideracion del Senado, la tema para la
designacién de Ministros de la Suprema Corte de Justicia y somete a la consideracion de la
misma Camara sus peticiones de licencias y renuncias (fraccién XVIII, articulo 89).

Es importante sefialar que la Constitucién faculta al Presidente para que los

nombramientos a que nos referimos anteriormente y que requieren aprobacién del Senado se

. puedan hacer con aprobacién de la Comisién Permanente del Congreso de l2 Union, pero

solo en tres casos, los de las fracciones 111, 1V y 1X del articulo 39; esto, en razdn de lo
dispuesto por la fraccion XVI del mismo articulo.

Respecto de los considerados en la Gltima categoria, ¢l mismo Tena reficre que este
precepto "fue el que sirvio de fundamentacion al Congreso de la Union para expedir la
Ley del Servicio Civil, a la que dio el nombre de Estatuto Orgdnico de los Trabajodores al
Servicio del Estado; en ese ordenamiento se fijaron las condiciones para que el ejecutivo
Pueda, entre otras cosas, nombrar y remover a ciertas clases de empleados, y enumeran
aquellos otros empleados, llamados de confianza, cuyo nombramiento ¥ remocion son
libres por parte del ejecutive”. “Es de justicia decir que el maestro Gabino Fraga fue de los
primeros que sefiald la necesidad de la creacion de una ley sobre servicio civil, siendo,
quizis, motor de tal avance juridico en nuestro sistema.®

Respecto a las atsibuciones presidenciales como Jefe Supremo de las Fuerzas
Armadas nacionales, encontramos disposiciones al respecto en las fracciones IV, vV, Vi, vl
y VI del mutticitado articulo 89 Constitucionzl. En ellas encontramos el fundamento para
que el presidente designe, con apego a las teyes correspondientes, a los Generales y Jefes de
las fuerzas armadas y a sus respectivos oficiales (fracciones IV ¥ V), las fracciones VI y Vil
le dan la capacidad de disponer de las fuerzas armadas, ejército, fuerza aérea y marina de
guerra nacionales, asi como de la llamada “Guardia Nacional”, en caso de su existencia, para
la seguridad interior y defensa exterior de la Federacién, con lo que se establece su calidad
de comandante supremo o en jefe de los ejéreitos mexicanos, %

“Felipe Tena Ramirez, “Derccho. . *, pagina 437,

“Gabino Fraga, op. cit., pigina 123 y siguientes.

**Hay que recordar que €] término “Comandantc™ se refiere a unp calidad operativa de las fucrzas armadas,
la cual irnplica 1a capacidad de ejercer ¢l mando, de tomar decisiones y de impartir érdencs sobre cierto
conjunto de unidades militarcs. En ese sentido, la Constitucién otorga al Presidente de la Repablica tal
calidad. Pero, atendiendo a 1a naturalera civil del cargo y a 12 fatea de relacién con la academia, los medios v
las instituciones castrenses, en tanto que no fue formado en ellas, el representante del FEjecutivo Federe! no
€s miembro ni forma parte de las fuerzas armadas nracionales, ni ain en el caso de haber pertenecido al
€jército, fucrza adrea o maring de guerra, o ser un ex - militar, En tal sentido se prenuncian Schwartz, citado
por Carpizo y ain €l mismo citante; al efecto cfr, a Jorge Carpizo M. “E presidencialismo. . ", pdgina 125.
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La fraccién VIIl le da la capacidad de declarar la guerra en nombre de los Estados
Unidos Mexicanos, previo consenso y Ley que emita el Congreso de la Union. Al respecto
dice Carpizo: . . .el estado de guerra lv declara el Congreso a través de una ley, pero se
debe basar en los datos que le presente el ejecutivo, es decir, la iniciativa de ley la posee

uinicamente el ejecutivo” *

El articulo 89, en su fraccion X, establece la obligacion y facultad del Ejecutivo
Federal de ser el responsable de las relaciones internacionales de México, dirigiendo éstas y
celebrando tratados internacionales, que deben ser sometidos a la aprobacion de la Camara
alta; el titular del Ejecutivo tiene que observar ciertos principios normativos ante esta
responsabilidad, los cuales constituyen “la tradicién mexicana en politica exterior” y los
cuales han caracterizado la zctuacidn de nuestro pais en sus relaciones con el exterior; estos
principios son:

La autodeterminacion de los pueblos;

la no intervencion,

1a solucion pacifica de controversias;

la proscripeion de la amenaza o ef uso de la fuerza en las relaciones internacionales;
la igualdad juridica de los Estados;

la cooperacion internacional para el desarrollo; y

1a fucha por la paz y la seguridad internacionales.

Sobre el particular, Daniel Moreno apunta: “La unica limitacion, en las relaciones
imternacionales y en la celebracion de tratados, la establece la propia Constitucion, ya que
no se podrdn efectuar los que infrinjan ruestra Carta Fundamental, los que restrinjan la
auionomia de los Estados, o los que violen las garantias individuales o que puedan alterar
la forma de gobierno federal.” *

El Presidente de México tiene, en razon de lo dispuesto por la fraccion XIV del
articulo 89, la facuitad de conceder el indulio a los reos sentenciados por delilos que sean
competencia de los Tribunales de fuerc federal y a los sentenciados por delitos del orden
comun en la circunscripcion del Distrito Federal. El indulto se considera un medio
excepcional al través del cual se extingue la pena o sancién fijada por el juzgador, en un caso
concreto.

En virtud de lo dispuesto por la fraccion XTI del referido articulo, el primer
mandatario tiene la facultad de habilitar toda clase de puerto, aduanas maritimas o
fronterizas y designar su correspondiente ubicacion.

$5Lac. cit. por Feliciano Calzada Padrén, op. cit., phgina 284.
“Danicl Moreng, op. cil., pagina 285,
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La fraccién XV faculta al Presidente a conceder privilegios exclusivos y por tiempo
limitado, con arreglo a las leyes al respecto, a los descubridores, inventores o
perfeccionadores de algin ramo de la industria; desde Ia colonia, 1al facultad ha estado en
manos del representante del Ejecutivo (en la colonia Virrey, posteriormente del Presidente,
Emperador, Regente y nuevamente y hasta la fecha, Presidente), por lo que las patentes y
marcas han sido historicamente atribucion del Ejecutivo y hasta la fecha lo sigue siendo.

De igual manera, el presidente tiene la obligacion de prestar los auxilios que se le
soliciten y que sean necesarios para que el Poder Judicial pueda cumplir, de la mejor y mas
expedita manera posible, con las facultades que e han encomendado la Constitucion y las
demas Leyes (articulo 89 fraccion XiI).

Finalmente, el Ejecutivo puede convocar a sesiones extraordinarias al Congreso de la
Uni6n (ambas Camaras), cuando asi lo acuerde la Comisién Permanente de tal Congreso. En
relacion de la ittima fraccion del articulo 89 Constitucional, que sefiala que el Presidente de
la Repiblica tendra como facultades “Las demds que le confiere expresamente” la
Constitucion, hiblase en la Ley y en la doctrina de otras prerrogativas legales que tiene el
Ejecutivo Federal, las cuales se catalogan, de acuerdo con los tratadistas, de la siguiente
manera;

a) Facultades jurisdiccionales del Presidente **, Estas comprenden y se refieren, en
opinion del maestro Carpizo ®, a los siguientes aspectos:
¢ Tribunal Fiscal de la Federacion.
e Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal.
¢ Las Juntas Federal y del Distrito Federal de Conciliacién y Arbitraje.
s El Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje.
o Facultades Agranas.

b) Como Jefe del Ministerio Piblico. Con fundamento en el articulo 102 - A
Constitucional, ya que esta disposicion faculla al ejecutivo para nombrar y remover a sus
funcionarios, razén que convierte al Presidente de la Republica en el Jefe del Ministerio
Publico.

A este respecto, Feliciano Calzada considera que las facultades que tienc ¢l Presidente de presentar terma al
Scnado para la designacion de Ministros (fraccién XVIN, artfculo 89 Coustitucional) es vna facultad
Jurisdiccional, pero posotros disentimos en tanto que consideramos que es una funcién materialmente
administrativa que sc realiza por la intervencién det Ejecutivo y el Legislativo Federalcs.

*Ioc. cit. por Feliciano Calzada Padron, op. ciL, pigina 287.
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Pasando a otro punto del mismo tema, repasaremos brevisimamente las atribuciones
del Ejecutivo que los autores han agrupado bajo el rubro de “infervencidn presidencial en
la actividad legislativa” y las veremos aqui dada la importancia que para la comprension y
entendimiento de nuestro régimen politico tienen estas.

Tales facultades, agrupadas bajo tal rubro, son las siguientes:

e Derecho de iniciativa.
e Derecho de veto.
o Facultades extraordinarias concedidas la Presidente.

Respecto al Derecho de iniciativa, diremos lo siguienie; el articulo 71 Constitucional,
a la letra dice:

“Articulo 71.- El derecho de iniciar leyes o decretos compele:

1 Al Presidente de la Republica;
. A los diputados y senadores al Congreso de la Union; y
I A las legislaturas de los Estados.

Lay iniciativas presentadas por el Presidente de la Reptiblica, por las legislaturas de los
Estados o por las diputaciones de los mismos, pasardn desde luego a comision. Las que
presentaren los diputados o los senadores, se sujetaran a los mismos irdmites que designe
el reglamento de debates.”

En términos de la fraccion primera del articulo anteriormente transcrito, el Presidente
de la Repiblica es capaz juridicamente de plantear sus iniciativas de Ley directamente al
Congreso; esta facultad lo habilita para proponer al Poder Legislativo Federal las pautas
legales que considere necesarias para el pais; mas adelante veremos el manejo politico de
esta prerrogativa.

Referente al veto, éste es definido por Felipe Tena en los términos siguientes: “Ef
vetu es la facultad que tiene el Presidente de la Repiblica para objetar en todo o en parte
mediante las observaciones respectivas, una ley o decrelo que para su promulgacion le
envia el Congreso”. ® Feliciano Calzada también propone una definicion del veto, que es la
sigutente: “kl veto constituye un periodo de reflexion que la Constitucion concede al
Ejecutivo para analizar, con mds detalle, la conveniencia, la importancia y

constitucionalidad de una ley”. ™

®Felipe Tena Ramirez, “Derecho. . .”, pagina 250.
"Feliciano Calzada Padrén, op. cit., pagina 279.
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Esta facultad la tiene el Presidente en virtud de lo dispuesto por el inciso b) del
articulo 72 Constitucional, articulo que establece las bases para la discusion, aprobacion y
promulgacion de leyes o decretos emanados del Congreso General. El veto es a su vez
caracterizado por el Doctor Eduardo Garcia Maynez como la negativa del Presidente de la
Repiiblica a otorgar su sancidn a un proyecto de ley ya admitido por ¢l Congreso, facullad
que, como el mismo maestro pone de manifiesto, no es absoluta. ™

En viriud del veto, el Presidente de la Repiblica puede regresar a la Camara de
origen un proyecto de ley, para que sea revisado, pero debe sancionarlo o promulgarlo y
publicarlo si se vuelve a aprobar por la misma mayoria. Es claro que no es absoluto dicho
derecho de veto, ya que el Congreso puede hacer valer su resolucion ante el Ejecutivo. El
tema es vasto, pero dado el plan de esta obra, quede lo dicha como suficiente a las presentes
notas. Respecto a las facultades exiraordinarias para legislar, estas serin tratadas cuando
abordemos lo concerniente a los temperamentos del principio de division o separacion de
poderes en nuestro sistema constitucional,

A continuacion, y para concluir nuestro estudio acerca del Poder Ejecutivo Federal,
en cuanto que es ¢l conjunto de drganos que tiene a su cargo las funciones de cjecucion de
ta Ley, su cumplimento en todos los 4mbitos legales, al través de una gran cantidad de
facultades y figuras administrativas, nos ocuparemos del analisis de algunos otros aspectos
del Ejecutivo en México, tales como los aparentes matices parlamentarios de nuestro
sistema, una rapida vision de la administracién publica federal, de llamado “gabinete” y
algunos otros aspectos que pudieran surgir de los anteriores, a efecto de estar en
condicionies de valorar adecuadamente la actuacion integral del Poder Ejecutivo en nuestro
sistema legal de gobierno. Existen en nuestro sistema presidencial mexicano algunas
caracteristicas que lo hacen suigeneris, ya que solo se dan en nuestro sistema politico. Tal es
el caso de lo que el maestrc Tena y otros autores denominan como aparentes matices
parlamentarios”, los cuales existen, de manera meramente formal sin afectar de fondo el
régimen presidencialista puro, como lo denomina Carpizo, gue rige en nuestro pais,
estudiadas las diferencias entre los sistemas parlamentario y presidencialista, llegamos a la
conclusion de que el nuestro es una forma de los segundos, en el cual el poder facticamente
preponderante es el Ejecutivo. Ahora bien, en nuestra Constitucion se prevén algunas figuras
que en algin momento podrian dar la impresion de que ciertos elementos del
parlamentarismo operan en el régimen presidencial mexicano; tales son los “ aparenies
matices parlamentarios” y son aparentes porque son Gnicamente nominales, ya que, en la
realidad, ningin aspecto legal de los que se referiran afectan la actuacion del Ejecutivo
Federal.

" Garcia Maynez, Eduardo. “Introduccién al estudio del Derccho”. Cuadragesimosegunda edicién. Editorial
Porria, 5.A., México, 1991. Pigina 55. Respecto al proceso legislative de creacion y promulgacién de 1a
Ley, el Docter Garcia Maynez realiza un brillante y accesible estudio, el cual pucde verse en pdginas 52 -
61,
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Al respecto, sefiala Jorge Carpizo: “La constitucion mexicana de 1917 estructura un
sisterma presidencial puro, sin ningtin matiz parlamentario. Sin embargo, varios autores
han pretendido que nuestro régimen presidencial, desde el angulo constitucional y juridico,
contiene algunos elementos parlamentarios. ] Felipe Tena Ramirez, distinguido
constitucionalista y autor de muy importante tratado sobre la materia, también encuentra
dichos matices parlamentarios, aunque afirma que son puramente formales pues no alteran
en nada el sistema presidencial asentado en la ley fundamental; en ninguno de esos
matices el ejecutivo queda subordinado al legislativo.” ™

El maestro Carpizo denomina a estos, siguiendo a Tena, como “supuestos matices
parlamentarios” ™, ya que, como veremos en ¢l breve estudio que haremos de ellos, son
ficciones legales contenidas en la Constitucton que no afectan la manifestacion del sistema
presidencialista en nuestro ambito juridico - politico. Tales matices parlamentarios aparentes
son los siguientes:

El refrendo.

El supuesto del “‘Consejo de Ministros™ previsto en el articulo 29 Constitucional.

El informe presidencial.

La obligacion de los Secretarios de Despacho de informar a las Camaras del Congreso.
La designacion del Presidente de la Republica por el Congreso de la Union.

La clausura de las sesiones del Congreso por decision presidencial.

El refrendo esta contenido en nuestra Carta Fundamental en el articulo 92, el cual
previene lo siguiente:

“Articulo 92.- Todos los reglamentos, decretos, acuerdos y drdenes del Presidente deberdn
estar firmados por el Secretario de Fstado o Jefe de Departamento Administrativo a que el
asunto corresponda, y sin este requisito no serdan obedecidas. ™

™ Estos autores son, entre otros, Enrique Gonzilez. Flores, en su “Manual de derecho constitucional”; Artuto
Gonzitez Cosio; Evangelinaz A Castro, en “Estruciura y funciones del ¢jecutivo gubernamental mexicano,
en Revista del Instituto Técnico Administrativo del Trabajo nam. 20-2]. En cambio, Héctor Fix - Zamdio y
Migucl de la Madrid Hurtado, afirman que México tiene un sistema presidencial puro. Para més datos, cft. a
Jorge Carpizo, “El presidencialismo, . .”, nota al pi¢ de la pagina 31,

Jorge Carpizo, “El presidencialismo. . .”, paginas 31- 32.

Mjdem, piping 31.
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Es ¢l refrendo la participacion del Secretario de Despacho en la resolucion
presidencial, refrerdando el acto del titular del ejecutivo y dandole la forma necesaria para
su validez. Refrendar es “autorizar un documento o despacho por medio de la firma de
persona facultada para ello” ™ En este sentido, el secretario de Despacho cuya rama de
competencia sea la correspondiente al acto presidencial, esta facultado para formar y validar
el aclo.

Sobre el acto mismo del refrendo, apunta Felipe Tena: “Tedricamente las
Sinalidades del refrendo pueden ser ires: certificar la autenticidad de wna firma; limitar la
actuacion del Jefe del gobierno mediante la participacion del Secretario o Ministro,
indispensable para la validez de aquella actuacion; trasladar la responsabilidad del acto
refrendado, del Jefe del gobiernv al Ministro refrendatario.” ™

Al tratar de dilucidar cual de estas finalidades tedricas cabe en nuestro sistema, el
mismo maestro Tena Ramirez se respende llegando a la conclusién de que, de manera cierta,
a ninguna de ellas, pero, en cualquier caso, la mas cercana es la primera de ellas; por otro
lado, en un magnifico analisis, Tena Ramirez llega al corolario de sefialar que, entre
nosotros, el refrendo tiene como finalidad concreta actualizar una triple responsabilidad del
agente refrendatario: la penal, la técnica y la politica. "Cabe hacer una reflexién en tormo al
refrendo: en nuestro ambito, el Presidente de la Republica necesita contra, para la validez de
su acto, de la firma - refrendo del secretario de Despacho del ramo asociado a él, pero no
necesita de la firma - refrendo insubstituible de una persona en particular, ya que todos los
secretarios de Despacho, en su esfera personal son substituibles a discrecionalidad del titutar
del Ejecutivo. Como elegantemente dice Tena y dice bien, cuando asevera: ™. . .si un
secretario de Listado se niega a refrendar un acto del Presidente, su dimision es
inaplazable, porque la negativa equivale a no obedecer una orden del superior gque lo ha
designado libremente y que en igual forma puede removerlo”. ™

El supuesto del Consejo de Ministros a que hace referencia el articulo 29
constitucional 1o estudiaremos de manera un poco mas amplia al tratar lo concerniente a las
excepciones al principio de division de poderes, ya que, dicho articulo, prevé las situaciones
de emergencia nacional en virlud de las cuales el Legislativo puede conceder facultades
extraordinarias para legislar al ejecutivo, el cual debe contar con el acuerdo de los titulares
de las Secretarias de Estado, de los Departamentos Administrativos y de ta Procuraduria
General de la Republica, conjunto de zutoridades que integran lo que los doctrinaries
denominan el “Consgjo de Ministros”, siendo una figura mas bien doctrinaria que real o
constitucional, segin veremos mas adelante.

"Diccionario Porria de la Lengua Espafiola, op. ciL

"Felipc Tena Ramirez, “Derecho. . 7, pigina 244,

'Sobre csie punto en particular, cfr, idem, pigina 246 y siguicnies.
Tidem, pagina 244.
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Lo que es claro es que tal situacion no representa una limitacion para el titular del
Fjecutivo, ya que, de conformidad a lo que sefiala el referido precepto constitucional, se
requiere de aprobacion del Congreso de la Unién y ademas, el Presidente de la Repiblica
tiene la facultad de remover a cualquiera de los secretarios del Despacho, por ser, como ya
vimas, una de sus facultades discrecionales.

El informe presidencial esti contemplado por el articulo 69 Constitucional, €l cual
dispone gue:

“Articulo 69.- A la apertura de sesiones ordinarias del primer periodo del Congreso
asistirg el Presidente de la Republica y presentard un informe por escrito de en el que
manifiesie el estado general que guarda la administracion publica de pais. Fn la apertura
de las sesiones extraordinarias del Congreso de la Unién, o de una sola de sus Cdmaras,
el Presidente de la Comision Permanente informard acerca de los motives o razones que
originaron la convocatoria.”

De la primera parte del precepto deviene la obligacion del titular del ejecutivo de
presentar ¢l lamado “informe de gobierno”, el cual se produce el dia de apertura de
sesiones ordinarias del primer periodo de actividad del Congreso de la Union, esto es, el
primero de septicmbre de cada afio y en virtud del cual el Presidente de la Republlca informa
al Congreso de las actividades propias de su labor, pero tanto Jorge Carpizo ™ como Daniel
Moreno ¥ coinciden en que esto no representa un “matiz parlamentario” , llegamos
nosotros a la misma conclusion, en tanto que no se infiere de lo establecido por el articulo
69 que el Congreso o los representantes del Legislativo tengan la faculiad para llamar la
atencibn al Ejecutivo sobre los actos que realizd o que tiene planeado realizar, no existe
ningn mecanismo que permita censurar, cuestionar o interpelar de tales actos, por lo que la
reunion del representante del Ejecutivo y el Congreso es meramente informativa, sin ninguna
consecuencia legal sobre lo enterado, ya que no existe mecanismo de exigibilidad sobre los
actos del Ejecutivo por parte del legislativo.

Consideramos que este informe dei titular del Ejecutivo no puede constituir un matiz
parlamentario mas que formal y supuesto, en virtud de que ninguna responsabilidad juridica
o politica se desprende de €, ya que nuestra Carta Magna es omisa al respecto, lo que nos
hace llegar a tal conclusion.

"Jarge Campizo, “El presidencialismo. . .”, pdginas 133 - 115.
*Daniel Moreno, op. cit., pigina 391.
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Al respecto sefala Carpizo:  “KI articulo 69 constitucional dispone que el
presidente de la republica asistird a la apertura de sesiones ordinarias del congreso y
presentard un informe por escrito en que sefale el estado general que puarda la
administracion piblica del pais. los mexicanos esiamos acostumbrados a que el 1I° de
septiembre el presidente de la repiblica, en un ambiente de fiesta, con valias en las calles
por donde va a pasar para dirigirse al edificio de lo cémara de diputados, lea en ésta ante
el congreso un large informe que tarda varias horas, y que es interrumpido en muchas
ocasiones por aplausos estrepitosos. Cuando el presidente de la republica termina, el
presidente de la camara de diputados le contesta, y ya sabemos que esq respuesta estard
llena de elogios. Todo México pude actualmente ver y escuchar esta ceremonia, dado que
se iransmite por fodos los canales de television y radio.

8i un primero de septiembre el presidente Hlegara al congreso ¥y pagara al que se
supone es el primero de los poderes, la visita que la constitucion le impone, y entregara
unas cuantas cuartillas sobre el estado general del pais, cumpliria los mandatos del
ariiculo 69, ya que todo lp demds es costumbre o se encuenira regulado en una ley
ordinaria que es el reglamento para el gobierno interior del congreso general. Lo que
daconiece es que el informe se ha convertido en un acto politico de primera magnitud,
orquestadoe para que brille el primer mandatario.

Cada afio los informes son mas largos, hasta cuando existe la intencion de
reducirlos, y es claro que los términos del articulo 69 se refieren a un informe corfo y por
escrito. Un tratadista aseveré que el informe ‘es por fuerza breve y compendioso’: como
complemento del informe presidencial, el primer parrafo del articulo 93 dispone que los
secretarios del despacho y jefes de los departamenios administrativos, darén cuenta al
congreso de la situacion que guarden sus dependencias, tan luego esté abierto el periodo
de sesiones ordinarias.”

“En Meéxico en el informe presidencial se resumen las principales actividades de
los diversos ramos de la adminisiracion publica, se justifican medidas importantes
tomadas durante el ano, se anuncian los principales proyectos que el ¢jecutivo presentarg
a la consideracion del congreso y se reserva una parte al mensaje politico, que es muy
importante porque en él se trazan las lineas generales de la politica del presidente,
conectadas con la situacion general del pais. " ®!

Coincidimos con el maestro Carpizo en sefialar que, actuzlmente, el informe de
gobierno se caracteriza por ser mas un acto politico que uno de cualquiera otra indole,
siendo que se ha convertido en una prictica viciada del Ejecutivo Federal y de que no
representa un “maiiz parlamentario”,

“ Jorge Carpizo M. “El presidencialismo. . ", paginas 113 - 114,
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Sobre el informe de gobiemo, el maestro Emesto Gutiérrez y Gonzélez ha realizado
una fuerte critica, sobre todo en lo tocante a la parafernalia y formalidades que rodean tal
acto, haciendo un analisis rico en datos y de lectura harto vivaz, dicha critica esta contenida
en su obra “Derecho Administrativo y Derecho Administrativo al estilo mexicano™, la cual,
desde el nombre mismo, nos invita a revisarlo detenidamente y en la cual quedan contenidas
algunos mordaces pero acertadisimos comentarios sobre la practica gubernativa mexicana,
por lo que su lectura debe asumirse en ese mismo contexto **  sobre el particular, dice:

“"Aqui con motivo del texto del articulo 69 de la Constitucion voy a dar el primer
caso de lo que DICE LA TEORIA DEI, DERECHO ADMINISTRATIVO Y DEL
CONSTITUCIONAL TAMBIEN, QUE DEBE HACER el Presidente de la Republica, y lo
que en la prdctica hace:

Lea Usted el texto del articulo 69 que aparece transcrito en el apartado 15 de la
columna de enfrente, y ahi se dice que el presidente de la Republica *. . . presemtard un
informe POR ESCRITO. . ., en el que manifieste el estado que guarda la administracion
piiblica, pero en ese texto NO SE DICE QUE EI PRESIDENTE DE LA REPUBLICA
'LEERA’ ESE INFORME ANTE EL CONGRESO.

Hay una enorme diferencia entre 'presentar un informe escrito a los Legisladores'
y ‘leer el informe a los legisladores’.

Y recuerde Usted que conforme al articulo 124 de la Constitucion, los funcionarios
Jederales, SOLO PUEDEN HACER LO QUE LA CONSTITUCION LES DETERMINA, Y
NO LO QUE ELLOS QUIERAN HACER. ESTE ES EL PRINCIPIO DE LA LEGALIDAD.

No obstante, ya desde hace muchos afios, el Presidente de la Repuiblica, y todos sus
aduladores miembros del Partido ‘oficial’, que ya por mas de 7 décadas detentan el
control del Congreso de la Union y del Estado, para tener un foro desde donde dejar sentir
su fuerza y poder, aun sobre los mismos congresistas, les impone la lectura del informe,
informe que cada aito es mds y mds largo, y mads y mds cansado, y que ya casi nadie
‘escucha’, pues basta ver las imdgenes que del recinto parlamentario se pasan por la
television, para ver la cara de aburridos, o ya de dormidos, de muchos de los que asisten
cada afio a ese ‘acto sofemne’”.

BCabe hacer la siguicnte nota: ¢n la obra citada del macstro Gutiérrez y Gonrflez, se hacen algunas
apreciaciones que a primera vista podrian parccer extraflas; ¢l macstto compara a México con un robot, el
cual tiene por cabeza al gobierno, dividida en tres partes (los tres poderes); el maestro wtiliza un imaginzrio
aparato de “rayes X juridicos” para acercarse a la estructura de (al robot. En dicha obra, ¢l maestro realiza
centeras ¥ sabrosas criticas al ejercicio del poder piblico y a las personas que lo detentan, en nuestro pais.
Tal es el tenor de toda L3 obra,
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Cuando el pais empezaba su desarrolio, la lectura de ese informe al abrirse el
periodo de labores de las camaras, 1o leia el Presidente en media hora, y con calma; ahora
en cambio ese informe, le lleva al Presidente tres o cuatro horas, de lo mas aburrido para
los congresistas y los “invitados’, y nv se diga al piblico al cual se le ‘mete’ por los ojos y
los oidos el famoso informe, que por otra parte nadie puede discutir en su contenido, pues
el presidente cita datos y cifras que no se le pueden comprobar o desmentir, y ademds el

- presidente ‘remite’ en su informe a 'los anexos' del mismo documento, y esos ‘anexos’ no
estin al alcance del publico en general, y si se dice que los envian a las bibliotecas
piblicas para su consulta, estdn hechos por ‘técnicos’ que no saben poner, o no quieren
poner, al alcance del pueblo el verdadero decir de esos datos.

Pero ademds, esos datos no esudn a disposicion del piblico ANTES DE [A
LECTURA DEL INFORME, sino semanas o meses después, se envian algunos efemplares
a alguna biblioteca piblica, como la del ‘Congreso de la Union” .

Pero viene el remate de ese fundange del primer dia de labores de las camaras
legislativas: una vez que termina la lectura de su informe el presidente de la Repiblica,
entonces un diputado favorecido del sefor, se dice que ‘CONTESTA EL INFORME',
PERO SE CONCRETA EN ESA CONTESTACION, A DECIR TAL CUMULO DE
INCOHERENCIAS, TONTERIAS Y DE ALABANZAS AL PRESIDENTE, QUE NO ES
POSIBLE SACAR NADA EN LIMPIO SOBRE 1.O QUE INFORMO' EL PRESIDENTE, ¥
CUAL ES LA OPINION DE LOS CONGRESISTAS.

Y ya con la descripcion de los anteriores hechos, entiende Usted lo del Derecho
administrativo  muy AL ESTILO  MEXICANO: NO HAY FUNDAMENTO
CONSTITUCIONAL, NI PARA QUE EL PRESIDENTE LEA EL INFORME NI PARA
QUE SUPUESTAMENTE SE DE CONTESTACION AL MISMO.

Ah, pero eso si, desde un mes antes del famoso informe, el presidente de la
Republica suspende las audiencias al publico, para poder preparar ‘su informe’ con lo
cual la actividad del organo efecutivo del Estado, de hecho s¢ suspende.

¢Y cudl es en realidad el objeto de esa lectura de un informe, lectura que no
autoriza la Constitucién? pues como ya anoto antes, darle al presidente un ‘foro’, un
‘teatro’ para que ¢l pueblo Io vea, y se luzca como un forjador de la patria, como el
mdximo personaje de pais, y que todos los politicos, ain los de la “oposicion’, le quemen
incienso, o se ocupen de su persona.
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Este ‘numerito’ publico, le cuesta al pais, cientos y quizé miles de millones de
pesos, pues al terminar el ‘informe’ y su ‘contestacion’, viene el ‘besa manos' y el
banquete oficial para festejar tan magno acontecimiento, y después durante toda la
siguiente semana, van a visitar al presidente de la Repiblica, para felicitarlo por su
‘brillante informe’, los gobernadores que dirigen a los robotes ‘entidades federativas’, que
son supuestamente ‘libres y soberanvs’ y despuds, siguen una serie de ‘banquetes’ y
Jestejos, de los secretarios de Estado, de los miembros del organv o poder judicial, y de los
‘sectores vivos del pais', de la Federacion de sindicatos de trabajadores al servicio del
Estado, y de un mundo de gente.

Son asi varias semanas en donde se altera el trabajo de los servidores Piblicos,
para dedicarse a alabar al superior presidente, y a descuidar en todo el servicio publico, la
atencion al publico. Todo ello representa enormes gastos y pérdidas de tiempo, que me
permilen decir sin temor a equivocarme, que le cuesta al pais cientos de miles de miflones
de pesos, que se pudieran aprovechar muy bien, en realizar obras priblicas.

Y quiero desde aqui reiterarle alumna(o), lectora (or), gque no hago estas criticas
por pertenecer a algun partidp politico de 'vposicion’: pues bajo palabra de honor, y bajo
protesta de decir verdad, no estoy afifiado ni al partido oficial ni a alguno otro. Soy un
ciudadano que ejerce su libre derecho de critica, y que le duele ver la manera en que el
mas alto funcionario y todos sus corifeos, hacen escarniv de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, que al fomar posesion del cargo, protestan cumplir y hacer
cumplir.

Ojala que para el bien de la funcion publica, y del pais, se perdiera desterrar este
incumplimiento del articulo 69 constitucional, y de esa forma de levar adelante el
Derecho adminisirativo y constitucional, muy al estilo mexicano,

(O Usted qué opina lectorafor) alumnafo)?

Pues quiza Usted que no entiende aun el ‘Principio de la legalidad’, que ya antes
menciono y que se consagra el articulo 124 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, pudiera pensar como piensa mucha gente del pueblo, inculta
Juridicamente hablando, que ‘pues esta bien que se lea el informe, pues asi se tiene un dia
may de descanso, ya que de hecho, ese dia nadie trabaja’.” 5

# Guiiérrez. y Gonzdlez, Emesto. “Derecho Administrativo y Derecho Administrativo at estilo mexicano™.
Editoriat Porrda, 8.A. , Distrito Federal, México, 1993. Piginas 39 - 43. El resaltado en mayisculas es del
autor.
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Por lo que hace a la obligacion de los secretarios del Despacho de informar al
Congreso, €sta disposicidn esta contenida en el articulo 93 Constitucional, el cual, a la letra,
dice:

“Articule 93.- Los Secretarios del Despacho y los Jefes de los Departamentos
Adminisirativos, luego que esté abierto ef periode de sesiones ordinarias, dardn cuenta al
Congreso del estado que guarden sus respectivos ramos.

Tal disposicién es complementaria de la seitalada del informe presidencial y no
representa un matiz parlamentario mas que aparente, ya que esta obligacion de “dar cuenta
al Congreso” que tiencn los secretarios del Despacho, es equiparable a la de “informar” al
mismo 6rgano que tiene el Presidente, situacion que estudiamos lineas arriba Y que nos
conforma, en voz de los especialistas, nuestra opinion; como atinadamente apunta Tena, el
secretario “no va a provocar un volo de aprobacion o de censura”. . . “va simplemente a
informar en nombre del Presidente, a ilustrar el criterio de las Cémaras tocante a los
hechos a que se refiere el informe”.

En lo tocante a la designacion del Presidente de la Repiblica por parte de! Congreso,
eniraremos aqui en el interesante problema que plante la sucesién presidencial, cuando su
titular, electo popularmente, no puede tomar posesién de su cargo o no puede concluirlo,
esto, es, estaremos ante los supuestos de suplencia a los que se refieren los articulos 84 y 85
de Ia Constitucion federal, pero que sefialamos desde este momento que no constituye matiz
parlamentario alguno, en virtud de que tal eleccion solo se presenta en casos en que el
Presidente electo no puede iniciar o concluir ef ejercicio del cargo, momento en que
intervendra el Legislativo Federal para suplir tal carencia; debido a la naturateza del presente
trabajo, no son es posible profundizar en este tema, que nos MNevaria 2 un gran numero de
disertaciones que deben dejarse para otra ocasién.

Finalmente, en este apartado, hablaremos de otro mas de los supuestos matices
parlamentarios que existen en el presidencialismo mexicano, referente a la clausura del
periodo de cesiones del Congreso por el Presidente de la Republica; este aspecto tampoco
constituye un trazo de parlamentarismo, en virtud de que el representante del Ejecutivo solo
interviene, de acuerdo a lo que sefiala el articulo 66 Constitucional, sélo en caso de
desacuerdo en terminar anticipadamente el periodo de cesiones y a peticion del Legislativo
Federal, por lo que su actuacion es meramente formularia y en calidad de “fercero en
discordia”, en relacion estrecha con éste, la Constitucion mexicana otorga similar
intervencion al Presidente en caso de desacuerdo entre las Camaras del Congreso sobre su
traslado a otra sede (articulo 68 Constitucional).

“Felipe Tena Ramirez, “Derecho. . *, phgina 249,
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Basicamente, los anteriores constituyen los supuestos matices parlamentarios, que en
opinion de los tratadistas y de nosotros en particular, son elementos que no alterar el sistema
presidencialista mexicano, ya que de ninguno de ellos se desglosan atribuciones del
Congreso para regular o controlar la actividad del Ejecutivo, ni de éste para terminar la
actividad de las Camaras legislativas (disolver el Congreso). Terminamos asi nuestro breve
estudio acerca del Poder Ejecutivo Federal, encargado al ciudadano que se le encomiende, al
través de eleccion popular, la Presidencia de la Republica. Quedan por analizar al llamado
“gabinete” ** integrado por los secretarios del Despacho; al sector paraestatal, a los
organismos descentralizados y a las pocas empresas de participacion estatal que atin quedan
en nuestro pais. Queden estas notas como suficientes para servir al presente trabajo,
complementandose con algunas que daremos mas adelante en relacién con otros temas.
Pasaremos ahora a dar una revision de otro de los poderes constituidos por la Carta
Constitucional de 1917, articulo 49 y relacionados: eshozaremos atgunas breves notas sobre
el Poder Legislativo Federal,

3.1.5 El poder Legislativo.

El Poder Legislativo en nuestro sistema juridico - politico constitucional es aquel
conjunto de organos que queda representado por una asamblea bicamaral, organos
depositarios de las facultades legislativas y con las atribuciones que ya hemos referido
anteriormente en forma general *°y que ahora estudiaremos de manera particular en el
ambito mexicano y que tiene encomendadas, basicamente, aquellas faculiades tendientes al
dictado de la ley estatal. Como ha quedado determinado en puntos precedentes, el Poder
Legislativo esta depositado en un organismo colectivo que tiene, como tarea fundamental, la
discusibn y voto de las leyes, integrado en Camaras, una, de Diputados, integrada
fundamentaimente por representantes populares y otra de Senadores, compuesta por los que
los doctrinarios han considerado como representantes de las entidades federativas, electos,
basicamente, por sufragio; el organo formado por estas dos Camaras es el Congreso
General, o, como ya dejamos establecido en diversas menciones, es el Congreso de la Union.
Este drgano esta creado en virtud del articulo 49 constitucional, en relacion estrecha con lo
dispuesto por el capitulo 1} del titulo tercero de la Constitucién politica de los Estados
Unidos Mexicanos, que en sus cuatro secciones desglosa el funcionamiento de este 6rgano
gubernamental.

*5 Sélo daremos aquf una breve definicién, aporiada por Daniel Morcno, 1a cual citamos: “Tradicionalmente
y por influencia del lenguaje politico usado por el parlamentarismo, se ha llamado gabinete al conjunto de
Juncionarios: secretarios de Estado y Jefes de Departamento, al igual que los directores de organismos
descentralizados, que auxilian al Presidente de la Repiblica. No constituyen el poder Ejecutivo, que, como
hemos dicho, es unipersonal y lo desempeRa exclusivamente el Presidente, pero son sus colaboradores y de
acuerdo con nuestre sistema politico, los efecutores, en gran parte, de la funcién administrativa.™ Op. cit.,
paginas 408 - 409,

3 Vid supra, del capitulo 11, los signientes temas: 2.1.1;2.1.5; 2.3.1; 2.3.2
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El Poder Legislativo esta previsto en la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos en el capitulo segunde, correspondiente al titulo tercero, comprendiendo en él a
cuatro secciones, que desglosan, en la propuesta constitucional mexicana, las facultades que
tiene atribuidas el Congreso de la Union, como depositario de la Funcion Legislativa en el
dmbito gubernamental mexicano, como unidad, en lo general, como Camaras separadas, en
lo especifico. Asi, las secciones de tal capitulo son; a) “De la eleccicn y instalacion del
Congreso™; b) “De la Iniciativa y formacion de las leyes”, c) “De las Facultades del
Congreso™; y d) “De la Comisién Permanente”'. Fstudiaremos estas cuatro secciones a lo
largo de estas breves notas sobre el Legislativo mexicane.

Principiaremos por la disposicién que establece 1a creacion de este organo, esto es,
por el articulo 50 constitucional, que al efecto dispone:

“Articulo 50.- El poder Legisiativo de los Fstados Unidos Mexicanos se deposita en un
Congreso General, que se dividird en dos Cdmaras, una de Diputados y otra de
Senadores.”

Con vanada suerte, desde el inicio de la historia independiente de nuestro pais hemos
encontrado al Poder Legislativo representado por una asamblea nacional, desde el “Supremo
Congreso” de Apatzingan hasta el Congreso General de la actual Ley Fundamental de
1917 ¥, teniendo todas estas en coman la encomienda de la labor y de las funciones
legislativas, esto es, el proceso mediante el cual se crea la Ley que rige en un Estado.

Esta asamblea, en nuestro pais, se caracteriza por su representatividad, en virtud de
que ia Camara de Diputados representa a la Nacion mexicana y la de senadores tiene la
representacion particular de los Estados (entidades federativas) ®. En lo tocante a la
representatividad, ya dejamos aclaradas las lineas generales de este principio que opera,
principal y generalmente, a nivel legislativo. *

En nuestro pais se opté con la Constitucion vigente por un sistema bicamaral,
sistemna que, por lo demas, ha prevalecido en México, ya que de acuerdo a lo que sefialan los
tratadistas, s6lo en la Constitucién de 1857 no se establecio tal sistema ™.

¥"Sobre este punto, vid sepra, capitulo I, tema 1.4,

™ Al respecto, ofr. a Feliciano Calzada Padrén, op. cit., pigina 298.

*9Sobre representatividad, vid supra, capitulo 1, tema 2.1.1.

*Cfr. vg, a Feliciano Calvada P., op. cil., pdgina 297; Danicl Moreno, op. Git., pginas 421 a 423
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Nos dice Jorge Sayeg Hela: “Twmrto los diputados cuanto los senadores, que unidos
den forma al Legislative Federal como Congreso de la Union, derivan su calidad de una
eleccion que lus convierte en aulénticos representantes populares, en tanto que dicha
eleccion, que ahora es directa, se halla basada en el sufragio universal de los ciudadanos
mexicanvs. Asi lo establece la propia Constitucion en su articulo 34 al exigir a todos los
mexicanos el requisito de una determinada edad y el de tener un modo honesto de vivir,
para alcanzar la civdadania. Por lo que toca al origen y naturaleza de cada uno de los
cuerpos que unidos integran al Poder Legislativo Federal del Estado mexicano: diputados
y senadores, resulta conveniente sehalar que aunque los dos, en ultima instancia, no
representan sinc al pueblo mismo del cual proviene su mandato, la Cdmara de Diputados
representa a éste absolutamente, tanto directa cuantv indirectamente, mientras que el
cierpo senatorial no responde, fundamentalmente, sino a la necesidad de garantizar el
principio de igualdad estatal dentro de nuestro régimen federal; es decir, los senadores
vienen a ser quienes directamente representan a los estados, por mds que, como ya ha
quedadogldicho. indirectamente no sean sino representantes del propio pueblo que los
eligio.”

Respecto a la integracion de la Cimara de Diputados™, los articulos 51, 52 y 53
Constitucionales dicen lo siguiente;

“Articulo 51.- La Camara de Diputados se compondrd de representantes de la Nacion,
electos en su toialidad cada tres ciios. Por cada diputado propieiario, se elegird un
suplente.”

* Jorge Saycg Heli, “Instituciones. . .”, Phginas 245 - 246.

Al momento de contemplar la integracion de la Camara de Diputados, deberd considerarse, en relacién
con las LV1 y LVIIL Legislaturas federales, saliente la primera y entrante la segunda en 1997, el “Decreio
por el que se reforman los articulos 41, 54, 56, 60, 63, 74 y 100 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos”, publicado en el Diario Oficial de la Federacicn el dia 3 de septiembre de 1993, que a
la letra dice:

“ARTICULO TERCERO. En o eleccidn federal de 1994 se elegiran, para cada Estado y el Distrito Federal, dos
senadores de mayoria relativa y uno de primera minoria a las Legislaturas LVI y LVII del Congreso de la
Unidn, quienes durardn en funciones del I’ de noviembre de 1994 a la fecha del término del ejercicio de la
altima legislatura citada. Para ésta eleccion, los partidos politicos deberdn registrar una lista con dos
JSormulas de candidates en cada entidad federativa.”

“{Segundo pdrrafo: Derogado).”

“ARTICULO CUARTO. Los diputados que se elijan a la LVI Legislatura del Congreso de la Unién durardn en
sus funciones del I’ de noviembre de 1994 al 31 de agoste de 1997.”

“ARTICULG QUINTO. La eleccidn federal para integrar la LVI Legisiatura de la Camara de Diputados del H.
Congreso de la Unidn, se realizaré con base en la distribucion de los distritos uninominales y las cinco
circunscripciones plurinominales en que se dividio el pals para el proceso electoral federal de 1991. Para
la eleccion federal de 1997, por la que se infegrard Ia LV1I Legislatura, se hard la nueva distribucidn de
distritos uninominales con base en los resultados definitives del censo general de poblacién de 1990.”
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“Articulo 52.- La Camara de Diputados estaré integrada por trescientos diputados electos
segun el principio de votacion mayoritaria relativa, mediante el sistema de distritos
electorales uninominales, y doscientos diputados que serdn elecos segin el principio de
representacion  proporcional, mediante el sistema de Jistas regionales, votadas enm
circunscripeiones plurinominales.”

“Articulo 33.- La demarcacion lerritorial de los trescientos distritos electorales
uninominales serd la que resulte de dividir la poblacion total del pais entre los distritos
seRalados. La distribucion de los distritos electorales uninominales entre las entidades
Jederativas se hard teniendo en cuenta el iltimo censo general de poblacion, sin que en
ningun caso la representacion de un Estado pueda ser menor de dos diputados de mayoria.

Para la eleccion de los doscientos diputados segin el principio de representacion
proporcional y el sistema de listas regionales, se constituirdn cinco Circunscripciones
electorales plurinominales en el pais. La ley determinard la Jorma de establecer Ia
demarcacidn territorial de estas circunscripciones.”

Ahora bien, la Constitucion sefiala debidamente los requisitos que el constituyente
original y el permanente ha considerado debe reunir el diputado federal mexicane, quedando
estos plasmados en el articulo 55 constitucional, que a la letra dice:

“Articulo 33.- Para ser diputado se requieren los siguientes requisitos:
1 Ser ciudadano mexicano, por nacimiento, en el ejercicio de sus derechos;
Il Tener veintiun afios cumplidos el dia de la eleccion;

1. Ser originario del Estado en que se haga la eleccion o vecine de él con residencia
efectiva de mds de seis meses anteriores a la fecha de ella.

FPara poder figurar en las listas de las circunscripciones electorales plurinominales como
candidato a diputado, se requiere ser originario de alguna de las entidades federativas que
comprenda la circunscripcion en la que se realice la eleccion, o vecino de ella, con
residencia efectiva de mds de seis meses anteriores a la fecha en que la misma se celebre,

La vecindad no se pierde por ausencia en el desempefio de cargos publicos de eleccidn
popular;

IV. No estar en servicio activo en el Ejército Federal, ni tener mando en la policia o
gendarmeria rural en el distrito donde se haga la eleccion, cuando menos noventa dias
antes de ella;
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V. No ser Secretario o Subsecretario de Estado, ni Ministro de la Suprema Corie de
Justicia de la Nacion, a menos que se separe definitivamente de sus funciones noventa dias
antes de la eleccion, en el caso de los primeros y dos afios, en el caso de los Ministros;

Los gobernadores de los Estados no podrdn ser electos en las entidades de sus respectivas
Jurisdicciones durante el periodo de su encargo, aun cuando se separen definitivamente de
SUS puestos.

Los secretarios de gobierno de los Estados, los magistrados y jueces federales o del
Estado, no podrdn ser electos en las entidades de sus respectivas jurisdicciones si no se
separan definitivamente de sus cargos noventa dias antes de la eleccion;

VI. No ser ministro de algun culio religioso; y
Vil No estar comprendido en alguna de las incapacidades que sefiala el articule 59.7

Ya que el texto constitucional es lo suficientemente abundante en detalles sobre las
caracteristicas del diputado federal, no abundaremos mas en el tema, dejando el
sefialamiento hecho en nuestra Carta Magna. Diremos solo que México es de uno de los
paises donde es mas baja la edad para ser representante en ta Camara de Diputados y que si
bien es cierto que hay sistemas en que se puede ser diputado desde que se tiene la mayoria
de edad, no es menos cierto que, en algunas ocasiones, la juventud de los representantes
populares puede ser un factor en contra en su desempefio pablico, como podria serlo, tal
vez, la no exigencia de estudios de ninguna indole para acceder a la cimara, ya que, si bien
es cierto que cualquier mexicano tiene derecho a ser votado en comicios populares, no deja
de serlo el hecho de que las mismas camaras deberian, a nivel interno, dar la “capacitacién™
suficiente para que sus miembros tengan la capacidad de entender lo trascendental de su
encomienda y la importante de su voto en el Congreso,

Otro tema importante es que, igual que rige para la presidencia de la Republica, el
principio de no reeleccion estd presente para limitar a los miembros que integran el Poder
Legislativo Federal, Diputados y Senadores, aunque esta limitacion es mis relativa que
respecto al titular del Ejecutivo, ya que sdlo impide la reeleccidn para el periodo inmediato
siguiente, pero si la contempla, aunque no de manera explicita, para posteriores periodos.
Esta figura esta prevista por el articulo 59 Constitucional, que previene:

“Articulo 59.- Los senadores y diputados al Congreso de la Uridn no podrdn ser reelectos
para el periodo inmediaio,

Los senadores y diputados suplentes podrdn ser electos para el periodo inmediato con el
cardcler de propietarios, siempre que no hubieren estado en efercicio; pero los senadores
¥ diputados propietarios no podrén ser eleclos para el periodo inmediato con el cardsler
de suplentes.”
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La diferencia fundamental respecto a la no reeleccion del Ejecutivo radica en que los
miembros del Congreso General no pueden reelegirse pero solo en el perodo inmediato
posterior, si después, para un posterior periedo no consecutivo de! anterior, en este caso, la
relatividad de la no reeleccion es aiin mas notonia que en el caso de la Presidencia Nacional,
ya que si se puede ser reelecto, con las limitaciones sefialadas en los articulos transcritos.

Aun a pesar de que el texto constitucional no es lo suficientemente claro, dado que
maneja lenguaje técnico comprensible solo para aquellos que estan versados en cuesticnes
de funcionamiento de legislativos complejos, opinion que comparte el maestro Gutiérrez y
Gonzilez *, el caso es que nos encontramos ante lo siguiente: ta Camara Baja se integra por
guinientos miembros, entre los cuales hayamos la division entre diputados de eleccién
directa (Diputados electos segun el principio de mayoria relativa) y los llamados diputados
“de partido" (Diputados electos segin el principio de representacion proporcional), esto es,
aquellos que son electos en atencion al namero de votos que consigue, en una determinada
demarcacion, el partido politico de que se trate, de tal suerte que los escafios congresionales
asi asignados se repartiran tabulando las curules entre el nimero de voto, asignando lugares
en proporcion a la cantidad de votos obtenidos, estos quinientos Diputados Federales son
los representantes de la Nacidn mexicana en el Congreso legislativo de! gobiemo mexicano;
no es éste el lugar para hablar del mecanismo de eleccion, que, por lo demds, deberemos
dejar para otra ocasion, bastandonos la nota aqui realizada.

La figura de Ia suplencia, para el caso de los Diputados, se encuentra prevista por el
articulo 51, in fine, que prevé que para cada Diputado habra un suplente.

La Camara de Senadores, la cual tiene como funcion especifica, en palabras de Jorge
Carpizo, "la representacion particular de los Estados” en et Congreso, recibe igualmente la
denominacion de Cimara Alta y es la Camara revisora de las propuestas de su colegisladora,
la Camara de Diputados. Al respecio, el maestro Carpizo sefiala: “Tradicionaimente ha
existido la idea de que los senadores representan a las entidades federativas, que la
Camara de Senadores es esencial al sistema federal y que es un elemento de equilibrio, ya
que mientras en la Camara de diputados la represemtacicn depende del nimero de
habitantes del estado miembro, en el senado, todas lay entidades federativas lienen dos
senadores sin importar su poblacion o importancia econémica. "

% Emesto Gutiérrez y Gonedlez, op. cit., pdginas 57 - 62. Es de resaltarse 1a forma en que comenta cf
macsiro las disposicioncs citadas, pucs en opinién del tratadista se trata de jerigonza juridica incomprensible
para cl pucblo.

*Jorpe Carpize M., “Estudios. . .", pdgina 158; hay que acotar que la obra consultada del maestro Carpizo
no se ha actuzlizzdo al tenor de la reforma constitucional que establece que los Scoadores son 128 y no 64
como anicriormenie venia dindose.
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Esta Camara Alta se integra por 128 Senadores que son elegidos al través de tres
principios: el principio de volacion mayoritaria relativa; el principio de asignaciéon a la
primera minoria, a} través de la formula de candidatos que encabece la lista del partido
politico que, por si mismo, haya ocupado el segundo lugar en nimero de votos en la entidad
correspondiente; el principio de representacion proporcional, podemos observar que también
en lo referente al Senado encontramos la mayoria relativa y la representacién proporcional,
principios que en nuestro sistema constitucional sirven para integrar la Camara de
Diputados; lo anterior tiene su fundamento en el articulo 56 Constitucional, el cual
establece:

“Articulo 56.- La Cdamara de Senadores se integrara por 128 senadores, de los
cuales, en cada Estado y en el Disirito Federal, dos seran elegidos segin el
principio de votacion mayoritaria relativa y uno serd asignado a la primera
minoria. Para estos efectos, los partidos politicos deberdn registrar una lista con
dos formulas de candidatos. La senaduria de primera minoria le serd asignada a la
Jormula de candidatos que encabece ia lista del partide politico que, por si mismo,
haya ocupado el segundo lugar en mimero de votos en la entidad de que se trate.

Los 32 senadores restantes serdn elegidos segin el principio de representacion
proporcional, mediante el sistema de listas votadas en una sola circunscripcion

plurinominal nacional. La ley establecerd las reglas y formulas para estos efectos.

La Cdamara de Senadores se renovara en su totalidad cada seis afios.” >

% “Decreto por el que sc reforman los anticulos 55 y 56 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos™ publicado en ¢l Diario Oficial de la Federacién el dia 3 de septiembre de 1993, que z la leim
dice: .

“Arrictio Quinte.- Los senadores que se elijan a las LVI y LVII Legislaturas del Congreso de la Unidn
durardn en sus funcioncs del lo de noviernbre de 1994 al 31 de agosto del ano 2000.”

“Los scnadores que sc clijzn en 1997 derardn en sus funciones del lo de novicmbre de dicho aiflo, al 31 de
agosto del afio 2000™.

Sobre los Senadores de la Federacién, debe tenerse en cuenta el Decreto publicado en el Diario Oficial de la
Federacién ¢l dia 22 de agosto de 1996 que dispone:

“Cuarro. En la eleccion federal de 1997, se clegirdn a la Legislatura LVII, 32 s¢nadores segin el principio
de representacién proporcional, mediante ol sistema de listas votadas ca una sola circunscripcién
plurinominal naciona! y durardn en funciones del lo de noviembre de 1997 a la fecha en que concluya la
sciialada Legislatura. La asignacidn se hard mediante una fénoula que tome en cuenta ef cocientc natural y
¢l resto mayor, s¢ hard en orden decrecienie de las listas respectivas.

Se deroga ¢l segundo pdrmafo del articulo tercero de los Anticulos Transitorios del Decreto de fecha 2 de
sepliembre de 1993, publicado en ¢l Diario Oficial de la Federacién el 3 del mismo mes y afio, por el que se
reformaron los Articulos 41, 54, 56, 60, 63, 74 y 100 de esta Constitucion,”
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Por lo que hace al Senado, los articulos 57 y 58 establecen la figura de la suplencia y
los requisitos para ser Senador de la Republica, respectivamente Yy que en términos del
segundo de tales articulos son los mismos que para ser Diputado, con la salvedad de la edad,
que debera ser de treinta afios cumplidos al dia de la eleccion.

A la letra, tales articulos disponen:
“Articulo 57.- Por cada senador propietario se efegird un suplente.”

“Articulo 58.- Para ser senador se requieren los mismos requisitos que para ser
diputado, excepto el de la edad, que serd de treima aiios cumplidos el dia de la
eleccion,”

Hay que hacer una nota especial respecto a la separacion que existe, en nuestro
sistema politico, entre los poderes Ejecutivo y Legislativo, en virtud de la division de
poderes establecida en el anticulo cuarenta y nueve y, en general, en todo el cuerpo de
nuestra Carta Magna como lo hemos venido viendo; en este orden de ideas, encontramos
que el articulo 62 Constitucional imposibilita a los Diputados y Senadores federales
propietarios ¢l desempefiar otros cargos de la Federacion o de los estados por el cual se
goce sueldo, existiendo la posibilidad de que se pierda licencia para desempefar tal cargo,
pero con la cesacion respectiva de actividades como legisladores, llegando incluso, a la
pérdida del caracter de Diputado o Senador, por no acatar lo establecido en dicho articulo,
que a la letra dice:

“Articulo 62.- Los diputados y senadores propietarios, durante el periodo de su
encargo, no podrdn desempefiar ninguna otra comision o empleo de la Federacion
o0 de los Estados por los cuales se disfrute sueldo, sin licencia previa de la Camara
respectiva; perc enlonces cesardn en sus funciones representativas, mientras dure
la nueva ocupacion. La misma regla se observard con los diputados y senadores
suplentes, cuando estuviesen en ejercicio.

La infraccion de esta disposicion serd castigada con la pérdida del cardcter de
diputado o senador.”

Lo anterior se complementa con lo dispuesto por el articulo 125 Constitucional, el
cual previene y prohibe, explicitamente, la duplicidad de funciones.
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Otro articulo constitucional previene de manera clara que los congresistas son
inviolables en el gjercicio de sus funciones, situacién que se complementa con el régimen de
separacion de funciones; lo anterior, con fundamento en el articulo 61 de nuestra Ley
Fundamental que previene:

“Articulo 61.- Los diputados y senadores son inviolables por las opiniones que
manifiesten en el desempefio de sus cargos y jamds podrdan ser reconvenidos por
ellas.

El presidente de cada Camara velara por el respeto al fuero constitucional de los
miembros de la misma y por la inviolabilidad del recinto donde se retnan a
sesionar.”

Pasaremos ahora al estudio somero de las facultades del Congreso de la Union,
previstas por el articulo 73 Constitucional para ambas Camaras, complementado con las
respectivas disposiciones que ¢stablecen las facultades exclusivas de las Cémaras de
Diputados y Senadores, que mas adelante explicaremos en relacion. Los autores coinciden
en que el Congreso tiene una amplia gama de facultades, las cuales han agrupado en
diversos rubros; algunos de los mas importantes son:

s Facultades sobre el Distrito Federal.

¢ Facultades en materia financiera. En este rubro se considera, en opinion de Calzada
Padrén *°, al presupuesto de egresos y la Ley de Ingresos de la Federacion, asi como la
revision de la cuenta piblica anual, facultades que son exclusivas de la Camara de
Diputados dado que asi lo dispone el articulo 74; por su relevancia, citaremos desde aqui
las facultades para la contratacion de empréstitos, las facultades para resolver en caso de
concurrencia impositiva, asi como las tan controvertidas facultades para imponer las
contribuciones necesarias para cubrir el presupuesto.

* Facultades en materia comercial,
* Facultades en matena de salubridad.
e Facultades de naturaleza militar.

Veremos ahora las previstas para el Congreso, en lo general, considerando en unidad
a las dos camaras colegistadoras;

*Cfr. a Feliciano Calzada Padron, op. cit., pagina 311.
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Establece ¢! articulo 73 de nuestra Carta Magna:
“Articulo 73.- k1 Congreso tiene facultad:

1. Para admitir nuevos Estados a la Union Federal:
H. Derogacla;

L. Para formar nuevos Estados dentro de los limites de los existenies, siendo necesario al
efecto:

lo. Que la fraccion o fracciones que pidan erigirse en Estadvs cuenten con una poblacion
de ciento veinte mil habitantes, por lo menos;

20. Que se compruebe ante el Congreso que tienen los elementos bastantes para proveer a
Su existencia politica;

3o. (Jue sean oidas las legislaturas de los Estados de cuyo territorio se trate sobre lo
conveniencia o inconveniencia de la ereccion del meevo Estado, quedando obligadas a dar
su informe dentro de seis meses, contados desde el dia en que se les remita lg
comunicacion respectiva;

40. Que igualmente se oiga al Ljecutivo de la {ederacion, el cual enviarg su informe
dentro de siete dias, contados desde la Jecha en que le sea pedida;

So. (ue sea votada la ereccion del nuevo Estacio por dos terceras partes de los diputados y
senadores presentes en sus respectivas Camaras:

6o. (ue la resolucion del Congreso sea ratificada por la mayoria de las legislaturas de los
Estados, previo examen de la copia del expediente, siempre que hayan dado su
consertimiento las legislaturas de los Estados dz cuyo territorio sc trate;

70. 8i las legislaturas de loy Estados de cuya territorio se trate, no hubieren dado su
consentimiento, la ratificacion de que habla la fraccion anterior deberd ser hecha por las
dos terceray partes del total de las legislaturas de fos demas Estados;

{¥. Para arreglar definitivamente los limites de los Estados, terminando las diferencias
que entre ellos se susciten sobre las demarcaciones de sus respectivas territorios, menos
cuando estas diferencias tengan un cardcter contencioso.

V. Para cambiar la residencia de los Supremos Poderes de la Federacion;

¥l (Derogada).
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VU. Para imponer las contribuciones necesarias a cubrir el presupuesto;

VIIL. Para dar bases sobre las cuales el Ejecutivo pueda celebrar empréstitos sobre el
crédito de la Nacidn, para aprobar esos mismos empréstitos y para reconocer y mandar
pagar la deuda nacional. Ningun empréstito podra celebrarse sino para la ejecucion de
obras que directamente produzcan un incremenio en los ingresos publicos, salvo los que se
realicen con proposites de regulacion monetaria, las operaciones de conversion y los que
se contraten durante alguna emergencia declarada por el Presidente de la Repiblica en
los términos del articulo 29. Asimismo, aprobar anualmente los montos de endeudamiento
que deberdn incluirse en la ley de ingresos, que en su caso requiera el Gobierno del
Disirito Federal y las entidades de su scctor publico, conforme a las bases de la ley
correspondiente. El Ejecutivo Vederal informard anualmente al Congreso de la Union
sobre ¢l ejercicio de dicha deuda a cuyo efecto el Jefe del Distrito Federal le hara ilegar el
informe que sobre el ejercicio de los recursos correspondientes hubiere realizado. Kl Jefe
del Distrito Federal informard igualmente a la Asamblea de Representanies del Distrito
Federal, al rendir la cuenta piblica;

IX. Para impedir que en el comercio de Estade a Estado se establezcan restricciones;

X. Para legislar en toda la Republica sobre hidrocarburos, mineria, industria
cinemaiogrdfica, comercio, juegos con apuesias y sorteos, intermediacion y servicios
Sinancieros, energia eléctrica y nuclear. y para expedir las leyes del trabajo
reglamemarias del articulo 123;

XL Para crear y suprimir empleos piblicos de la Federacion y sefialar, aumeniar o
disminuir sus dotaciones;

XIL. Para declarar la guerra, en vista de los datos que le presente el Ejecutivo;

XL Para diciar leyes segun las cuales deban declararse buenas o malas las presas de
mar y tierra, y para expedir leyes relativas al derecho maritimo de paz y guerra;

XIV. Para levaniar y sostener a las instituciones armadas de la Union, a saber: Ejercito,
Marina de Guerra y Fuerza Aérea nacionales, y para reglamemtar su organizacion y
servicio;

XV. Fara dar reglamentos con objeto de organizar, armar y disciplinar la Guardia
Nacional, reservdndose, a los ciudadanos que la jormen, el nombramiento respectivo de
Jefes y oficiales, y a los Estados la facultad de instruirlia conforme a la disciplina prescrita
por dichos reglamentos;

XVI Para dictar leyes sobre nacionalidad, condicion juridica de los extranjeros,
cindadania, naturalizacion, colonizacion, emigracicn e inmigracion y salubridad general
de la Republica:
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la. I Consejo de Salubridad General dependerd directamente del Presidente de Io
Republica, sin intervencicn de ninguna Secretaria de Exstado, ¥ sus disposiciones generales
serdn obligatorias en el pais;

2a. kn caso de epidemias de cardcter grave o peligro de invasion de enfermedades
exiticas en el pais, el Depariamento de Salubridad tendrd obligacion de dictar
inmediatamente las medidas preventivas indispensables, a reserva de ser después
sancionadas por el Presidente de la Republica;

3a. La autoridad sanitaria serd ejecutiva y sus disposiciones serdn obedecidas por las
autoridades administrativas del pais;

4a. Las medidas que el Consejo haya puesto en vigor en la campana contra el alcoholismo
¥ la venta de sustancias que envenenan al individuo o degeneran la especie humana asi
como las adopiadas para prevenir y combatir Ia contaminacion ambiental, serdn después
revisadas por el Congreso de la Union en los casos que le competan;

XVH. Para diclar leyes sobre vias generales de comunicacion y sobre posias y correos;
para expedir leyes sobre el uso y aprovechamiento de las aguas de jurisdiccion Jederal;

XVII Para establecer casay de moneda, fijar las condiciones que ésta deba tener, dictar
reglas para determinar el valor relativo de la moneda extranjera y adoptar un sistemg
general de pesas y medidas;

XIX. Para fijar los reglas a que deba sujetarse la ocupacion y enajenacion de terrenos
baldios y el precio de éstos;

XX, Para expedir las leyes de organizacion del cucrpo diplomdtico y del cuerpo consular
mexicanos,;

XXI. Fara establecer los delitos y faltas contra la Federacion y fijar los casligos que por
cllos deban imponerse. .

Las autoridades federales podrdn conocer tombién de los delitos del fuero comin, cuando
éstas tengan concedida con delitos federales:

XXII. Para conceder amnistias por delitos cuyo conocimienta pertenczca los tribunales de
la tederacion;

XXiHl. Para expedir leyes que establezcan las bases de coordinacion entre la kederacion,
el Distrito Federal los Hstados y los Municipios, en materia de scguridad publica; asi
como para la organizacion y funcionamiento, el ingreso, seleccidn, promocion ¥y
reconocimiento de los integrantes de las instituciones de seguridad publica en el dmbito
Jederal;

XXIV. Para expedir la Ley Orgdnica de la Contaduria Mayor;

o
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XXV. Para establecer, organizar y sostener en toda la Republica escuelas rurales
elementales, superiores, secundarias y profesionales, de investigacion cientifica, de bellas
artes y de ensefianza técnica; escuelas practicas de agricultura y mineria, de artes y
oficivs, museocs, bibliotecas, obscrvaiorios y demds institulos concernienies a la cultura
general de los habitantes de la Nacion y legislar en tode lo que se refiere a dichas
instituciones, para legisiar sobre monumentos arqueologicos, artisticos e historicos, cuya
conservacion sea de interés social; asi como para dictar las leyes encaminadas a distribuir
convenientemente emtre la Federacion, los Esiados y los Municipios el ejercicio de la
Sfuncion educativa y las aportaciones economicas correspondientes a ese servicio publico,
buscando unificar y coordinar la educacion en toda la Republica. Los titulos que se
expidan por los establecimientos de que se trata surtirdn sus efectos en toda la Republica;

XXVI. Para conceder licencia al Presidente de la Republica y para constituirse en Colegio
Electoral y designar al ciudadano que deba sustituir al Presidente de la Republica. ya sea
con ¢l cardcter de sustituto, interino o provisional, en los 1érminos de los articulos 84 y 85
de esta Constitucion;

XXVII. Para aceptar la renuncia del cargo de Presidente de la Republica;
XXV (Derogada);

XXIX - A. Para establecer contribuciones:

lo. Sobre el comercio exterior;

20. Sobre el aprovechamiento y explotacion de los recursos naiurales comprendidos en los
parrajos 4o y 5o del articulo 27;

3o. Sobre instituciones de crédito y sociedades de seguros;
4o. Sobre servicios publicos concesionadps o explotados directamente por la Federacion; y

So. Especiales sobre:

a) Energia eléctrica;

b) Produccion y consumo de tabacos labrados;

¢} gasolina y otros productos derivados del petroleo;
d) Cerillos y fosforos;

e} Aguaniiel y productos de su_fermentacion;

) Explotacion forestal; y

&) Produccion y consumo de cerveza.

Las entidades federativas participardn en el rendimiento de estas contribuciones
especiales, en la proporcion que la ley secundaria federal determine. Las legislatras
locales Fijaran el porcentaje correspondiente a los Municipios en sus ingresos por
concepto del impuesto sobre energia eléctrica;
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XXIX - B. Vara legisiar sobre las caracteristicas y uso de la bandera, escudo e himnos
nacionales;

AXIX - C. Para expedir las leyes que establezean la concurrencia del Gobierno Federal, de
los Estados y de los Municipios, en el dmbito de sus respectivas competencias, en materia
de asentamientos humanos, con objeto de cumplir los fines previstos en el parrafo tercero
del articuln 27 de esta ( ‘onstitucion;

XXIX - . Fara expedir leyes sobre planeacion nacional del desarrollo econdmico y social;

XXIX - E. Para expedir leyes para la programacion, promocién, concertacion y ejecucion
de acciones de orden econémico, especialmente las referentes al abasto y otras que tengan
como fin la produccion suficiente y oportuna de bienes ¥ servicios, social y nacionalmente
necesarios;

AXIX - F. Para expedir leyes tendientes a la promocion de la inversion mexicana, la
regulacion de la inversién extranjera, la transferencia de techologia y la generacion,
difusion y aplicacién de los conocimientos cientificos y tecnologicos que requiere el
desarrollo nacional;

XXIX - G. Para expedir leyes que establezcan la concurrencia del Gobierno Federal, de los
gobiernos de los FEstados y de los Municipios, en el dmbito de sus respectivas
competencias, en materia de proteccion al ambiente y de preservacion y restawracion del
equilibrio ecoldgico;

XXIX - H. Para expedir leyes que instituyan tribunales de lo contencioso adminisirativo,
dotados de plena awtonomia para dictar sus Jallos, que tengan a su cargo dirimir las
controversias que Se susciten enire la administracion publica federal ¥ los particulares,
estableciendo las normas para su organizacion, su funcionamiento, el procedimiento y los
recursos contra sus resoluciones;

XXX Para expedir todas las leyes que scan necesarias, a objeto de hacer efectivas las
Jacultades anteriores y todas las otras concedidas por esta Constitucion a los Poderes de
la Union.

Sobre estas facultades otorgadas por el Constituyente al Legislativo, Jorge Sayeg
comenta y propone la siguiente clasificacion: “No pocos han sido los criterioy conforme a
los cuales han venido siendo clasificadas, por otra parie, las funciones de los organos
legislativos, ya sea que estos actiien dentro del marco de sistemay parlamentarios, a que lo
hagan dentro de regimenes presidencialistas como el nuestro; la dociring parece coincidir,
empero, en que ademds de las funciones legislativas propiamente dichas, se confieren a
aguellos, en mayor o menor grado, de acuerdo al sistema adoplado, funciones de cardcter
politico - administrativo y de indole financiero - tributaria. 1l Juncionamiento de dicho
poder enire nosotros, encuadrado pues dentro de los antecedentes histéricos que han



Capitulo Tercero 220

condicionado la evolucion del legislativo federal en México, ha venido siendo objeto de
una serie de diversas ordenaciones y sistematizaciones atendiéndose a su forma de actuar,
segun se Irate de las facultades conferidas constitucionalmente al Congreso de la Union en
su integridad, o bien de las que la propia Constitucion establece para cada una de las
Cdmaras de manera exclusiva. Por lo que toca a las primeras referidas podemos, a su vez,
distinguir dos grupos diferentes, ademds de aquellas que para la revision y actualizacion
de nuestra carta fundamental otorga al Congreso de la Union el articulo 135 de ella
misma, dotindola en union de las legislaturas de los estados y mediante votaciones
especiales, de la facultad de adicionarla y reformarla conforme a las exigencias de rmestra
realidad: es decir, reconuciéndolo en su calidad de Constituyente permanente. Dichos dos
grupos, podrian ser, a saber:

aj) Las que establece el articulo 73 de la Constitucion; que conocemos como las
Jacultades del Congreso de la Union y que ejercen ambas Cdamaras en forma separada y
sucesiva. “lin cada caso concreio, la facultad se agoia o ejerce totalmente cuando una
Cdmara, después de haber conocide de un asunto, lo pasa a la otra”;

b} Las que corresponden al propio Congreso de la Unidn en su cardcter de
asamblea unica; es decir, de las facultades de lay que conocen ambas Camarays simultinea
¥ conjuntamente, y que generalmenie entraiian correlativas obligaciones.

Sobre el dominador comun de la funcion fundamental que realiza el Congreso de la
Union, que es la de legislar, en efecto, éste realiza una serie de atribuciones
constitucionales que, segun su formua de actuar, y sin perjuicio de distinguir las que realiza
coma organo federal de agquellas otras que le competen en su calidad de legislatura local
del D.F., puede ser clasificada en las dos diferentes concepeiones a las que hemos hecho
mencion, y que para mayor claridad hemos de sintetizar, aungue nunca lo suficientementie
exhaustivas, en el cuadro clasificatorio gue a continuacion presentamos:
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“FACULTADES DEL PODER LEGISTATIVO FEDERAL MEXICANO
{CUADRO SINOPTICO DE LAS FACULTADES DEL CONGRESQ, COMO ORGANO Y
FPOR CAMARAS).

a) SEGUN SUS FORMAS DE ACTUAR.
1. FACULTADES DEL CONGRESO DE LA UNION.

A) ASAMBLIEAS SEPARADAS Y SUCESIVAS (ARTICULO 73).
Materias:
1. DIVISION TERRITORIAL,
1y I, Admitir y formar nuevos Estados.
IV Cambiar limites de Estados.
V. Cambiar la residencia de los supremos Poderes de la
Federacion.

H. DISTRITO VEDERAL.
V1. Legisiar sobre él / legislatura local,

. HACENDARIA.
VIL. Imponer contribuciones necesarias.
Vili. Dar bases para celebrar empréstitos.
XVIiL. Establecer casas de moneda / determinar el valor de
las monedas extranjeras.
XXIX. Establecer contribuciones en materias determinadas,

V. COMERCIO ESTATAL.
IX. Impedir restricciones.

V. GUERRA.
XII. Declararla, seguin datos del ejecutivo,
Xiil. Expedir leyes maritimas / presas de mar y tierra.
XIV. Levantar, sostener y reglamentar instituciones armades,
XV. Organizar la Guardia Nacional,

V1 POSIBLE VACANTE DEL EJECUTHO.

XXVI. Concederle licencia y designar sustituto,
XXVIL. Aceptar su remuncia.
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VII. RESERVADAS EXCLUSIVAMENTE PARA LEGISLAR SOBRE
ELLAS.

X. Hidrocarburos, mineria, comercio, cine, juegos, etcétera,

XVI. Nacionalidad, naturalizacion y salubridad.

XVII. Comunicacion / aguas federales.

XIX. Ocupacion y enajenacion de baldios.

XX. Organizacion: cuerpo diplomdtico y consular.

XXV. Iducacion e investigacion.

XXIX - B. Caracteristicas y uso / bandera, escudo e himno,

Federacion.

XI. Suprimir y crear empleos.

Xii. Definir delitos y fijar castigos.

XXIL. Conceder amnistias.

VHI. IMPLICITAS.
XXX, Expedicion / leyes necesarias, hacer efectivas las
Jacultades.

B) ASAMBLEA UNICA (SIMULTANEA Y CONJUNTAMENTE).
1. Articulo 69. Apertura de sesiones (asistencia del Presidente):
INFORME.
2. Articulo 84. Colegio electoral para nombrar presidente interino o
sustituto. {2 o 4 afios).
3. Articulo 85. Designar Presidente interino si el electo no se
preseniare v ia eleccion no estuviere hecha
4. Articulo 29. Aprobacion para suspender garantias.
3. Articulo 87. Tomar la protesta al Presidente de la Republica al
tomar posesion de su cargo. ]
6. Articulo 88. Permiso al Presidente para ausentarse del pais.

C) CONSTITUYENTE PERMANENTE.
1. Revision de la Constitucion. Mayoria de 2/3 mas 12 de las
legislaturas de los Estados.
2. Actualizacion: reformas y adiciones: articulo 135.
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1L FACULTADES DE IAS CAMARAS (EXCLUSIVAS}.

A) DIPUTADOS.

1. Politicas: 74 - I. Erigirse en colegio electoral (ejercer atribuciones

/eleccidn de Presidente)

2. Hacendarias:
a) 74 - Il y Il Vigiluncia de funciones y nombramientos
empleados de la Contadiiria Mayor de Hacienda.,
b) 74 - IV. Aprobacion (examen y discusion) presupuestos
anuales de egresos y de le ley de Ingresos de la Federacion
/Revision de la cuenta publica del afio anterior / Declarar si
ha 6 no a lugar a proceder penalmente contra funcionarios
que hubieren incurrido en los supuestos del 111/ Conocer de
las imputaciones a funcionarios a las que se refiere el 110.
¢} 74 - V. Conocer, por defitos oficiales, de las acusaciones
que se hagan a los funcionarios piblicos de los que habla la
Constitucion.

B) SENADORES.
1. Orden politico internacional.

a) 76 -I. Analizar la politica exterior desarrollada por el
Ljecutivo Federal / Aprobar los tratados internacionales y
convenciones diplomdticas que celebre el Fjecutivo.
b) 76 - I1. Ratificar nombramientos que haga el Ejecutivo y
que lo requieran (en relacion con el articuln 89).
¢) 76 - Il - IV. Autorizar la entrada y salida de tropas fuera
del pais / Disponer de In Guardia Nacional.

2. Orden politico interno.
a) Desaparicion de poderes de un Estado / declarar (76 - V).
4) Resolver cuestiones politicas entre los Estados (76 - V).

rFd 3
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b) SEGUN LA NATURALEZA DE SUS ACTOS.

1. FUNCION LEGISIATIVA.
a) Competencia Tributaria.

1. Imponer las contribuciones necesarias a cubrir el presupuesio.

2. Federalizacion de varias materias sobre las cuales pueden
establecerse comtribuciones (73 - XX1X): 1. Comercio exterior. 2.
Aprovechamiento y explotacion de los recursos naturales. 3.
Sobre instituciones de crédito y sociedades de seguros. 4. Sobre
servicios publicos concesionados o explotados directamente por la
Federacion; 3. Energia eléctrica. 6. Produccion y consumo de
tabacos labrados. 7. Gasolina y otros productos derivados del
petréleo. 8. Cerillos y fosforos. 9. Aguamiel y productos de su
Jermentacion. 10. kxplotacion forestal. 10. Produccion y consumo de
cervezd.

b) Competencia no tributaria.
1. Materia educativa 73 - XXV y 3° - IX / 70 exp. ley regule
estructura inferna.
2. La cuestion expropiatoria. 27 - VI; utilidad pblica / ocupacion de
la prapiedad privada.
3. Materia agraria dotaciones, restituciones y pequefia propiedad
(27 - X, X1, XVil y 73 - XIX).
4. Tipificacion de delitos o faltas oficiales (articulo 111).
5. Campaiia contra el alcoholismo (73 - XVI).
6. Legislacion de trabajo 123 1Y parrafoy 73 - X.
7. Culto religiose y disciplina externa: {30 i pdrrafo.
8. Nacionalidad, naturalizacion y salubridad general (73 - XVI).

1L FUNCION ADMINISTRATIVA.
a) Congreso de la Union. .

1. Admision o formacion de nuevos Estados y arreglo de limites entre
ellos (73 -1 Hl y IV).
2. cambiar la residencia de los poderes (73 - V).
3. Establecer toda una organizacion educativa (73 - XXV).
4. Conceder licencia al Presidente de la Republica o aceptar su
renuncia (73 - XXvVIy XXViI).
3. Declarar la guerra (73 - XXII).
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b} Cdmara de Diputados.
1. Examinar y aprobar el presupuesto (74 - 1V).
2. Aprabar, nombrar o destituir o conceder licencias a Juncionarios
del tribunal Superior de Justicia del D.F.

¢) Cdmara de Senadores.
1. Aprobacion de tratados internacional (76 - V).
2. Aprobar nombramientos o destitucion de Juncionarios de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion (76 - ViH).
3. Ratificar nombramientos hechos Embajadores, Consules y agenies
diplomdticos (76 - If).
4. Movilizacion de tropas y Guardia Nacional (76 - 111 yiv.
3. Declarar en los casos de desaparicion de poderes de los Fstados
(76 - V).

I FUNCION JURISDICCIONAL.
a) Congreso de la Union.
1. Conceder amnistias (73 - XXTID).
2 Resolver sobre limites y diferencias entre los Estados (73 - 1V).

b) Camara de Diputados.
I. Resolver dudas / elecciones de sus miembros (autocalificacion
articulo 60).
2. Conocer y formular acusacion a servidores publicos. Jurado (74 -
V).
3. Declarar justificados o no: destitucion de autoridades Judiciales
(74 - Vi{} Derogada.
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¢} Camara de Senadores.
1. Resolver dudas / elecciones de sus miembros / autocalificacion
(articulo 60).
2. Erigirse en jurado de sentencia / delitos funcionarios piiblicos (76
- ViI; articulo 111).
3. Resolver conflictos entre los Estados (76 - V1).
4. Declarar justificadas o no: destitucion de autoridades judiciales
(76 - 1X) Derogada. "™

En intima relacion con el articulo anterior y con los temas que estamos comentando,
se encuentra lo dispuesto por el articulo 74 Constitucional, el cual sefiala las faculiades que,
como Camara representativa de los intereses de la Nacion, son atribuidas de manera
exclusiva a la Diputacion, articulo que se transcribe a continuacion:

"Articulo 74. - Son facultades exclusivas de la Cdmara de Diputados:

I Expedir el Bando Solemne para dar a conocer en toda la Republica la declaracion de
Presidente Electo que hubiere hecho el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion;

1l Vigilar, por medio de una comisiin de su seno, el exacto desempefio de los funciones de
la Contaduria Mayor;

HlI. Nombrar a los jefes y demds empleados de esa oficing;

V. Examinar, discutir y aprobar anualmenie el Presupuesto de Kgresos de la Federacion,
discutiendo primero las contribuciones que, a su juicio, deben decretarse para cubrirlo,
ast como revisar la cuenta publica del afio anterior.

El Fjecutive Federal hard llegar a la Cdmara la iniciativa de ley de Ingresos y Proyecto
de Presupuesto de Egresos de la Federacion a mas tardar el dia 15 del mes de noviembre o
hasia el dia 15 de diciembre cuando inicie su encargo en la fecha prevista por el articulo
83, debiendo comparecer el Secretario del Despacho correspondiente a dar cuenta de loy
mismos.

No podra haber otras partidas secretas, fuera de las que se consideren necesarias, con ese
cardcier en el mismo presupuesto; las que emplearan los secretarios por acuerdo escrito
del Presidente de la Repiblica.

TJorge Sayeg Held, “Instituciones. . .7, piginas 287 - 289. Hay que hacer mencion de que en algunos
aspectos, el cuadro del maestro Sayeg sc encuentra desactualizado, por ejemplo, en la atribucionss del
congreso respecio al DF,, respecto a los nombramientos de magistrados de! T.S.JD.F., respecto al
nombramiento del titular de la P.G.R., en lo concerniente a la maleria agraria, ya que la los carabios en tal
materiz han sido abruptos en los tltimos cinco aflos, 0 en 10 que hace a la materia religiosa.



227 Capitulo Tercero

La revision de la Cuenta Piblica tendra por objeto conocer los resultados de la gestion
Jinanciera, comprobar si se ha ajustado a los criterios sefialadoy por el presupuesto y el
cumplimiento de los objetivos contenidos en los programas.

Si del examen que reafice la Contaduria Mayor de Hacienda aparecieran discrepancias
entre lay cantidades gastadas y las partidas respectivas del presupuesto o no existiera
exactitud o justificacion en los gastos hechos, se determinaran las responsabilidades de
acuerdo con la ley.

La Cuenta publica del afio anterior deberd ser presentada a la Cdmara de Diputados del
H. Congreso de la Unidn dentro de los diez primeros dias del mes de Junio.

Séla se podra ampliar el plazo de presentacion de la iniciativa de la Ley de Ingresos y del
Proyecto de Presupuesto de Egresos, asi como de la Cuenta publica cuando medie
solicitud del Ijecutivo suficientemente justificada a juicio de la Cémara o de la Comision
Permanente, debiendo comparecer en todo case el Secrctario del Pespacho
correspondiente a informar de las razones que lo motiven;

Declarar si ha v no lugar a proceder penalmente contra los servidores priblicos que
hubieren incurrido en delite en los términos del articulo 111 de esta Constitucion,

Conocer de las imputaciones que se hagan a los servidores publicos a que sc refiere el
articulo 110 de esta Constitucion y fungir como drgane de acusacion en los Juicios
politicos que contra éstos se instauren;

V. Conacer de las acusaciones que se hagan a los funcionarips piblicos de yue habla esta
Constitucidn, por delitos oficiales, y, en su caso, formular acusacion ante la Cimara de
Senadores y erigirse en Gran Jurado para declarar si ha o no fugar a proceder conira
alguno de los funcionarios piblicos que gozan de fuero constitucional, cuando sean
acusados por delitos del orden comiin;

VI (Derogada).
VIl (Perogada);
VIIL Las demds que le confiere expresamente esta Constitucion, ™

Sefialaremos lo dispuesto por el articulo 75 Constitucional, respecto a las facultades
amplisimas que tiene en cuanto al Presupuesto de Egresos de la Federacion; tal disposicion
ordena:

“Articulo 75.- La Cdmara de Dipwiados, al aprobar el Presupuesto de Egresos, no podra
dejar de vefialar la retribucion que corresporda a un empleo que esté establecido por la
ley, y en caso de que por cualquier circunsiancia se omita fijar dicha remuneracion, se
entenderd por sefialada la que hubiere tenido fijada en el presupuesto anterior o en la ley
que establecio el empleo,”
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lgualmente relacionado con lo sefialado por el articulo 73 Constitucional se
encuentra €l contenido del articulo 76 del mismo ordenamiento, el cual prevé aquellas
facultades que son atribuidas de manera exclusiva al Senado de la Republica, a efecto de que
las ¢jerza unicamente la Camara Alta; tal articulo sefiala.

“Articulo 76.- Son faculiades exclusivas del Senado:

1. Analizar la politica exterior desarrollada por el Ejecutivo Federal, con base en los
informes anuales que el Presidente de la Repiblica y el Secretario del despacho
correspondiente rindan al Congreso; ademds, aprobar los tralados internacionales y
comvenciones diplomdticas que celebre el Ejecutivo de la Unidn;

H. Ratificar los nombramientos que el mismo funcionario haga del Procurador General de
la Republica, Ministros, agentes diplomdticos, consules generales, empleados superiores
de Hacienda, coroneles y demads jefes superiores del Ejército, Armada y Fuerza Aérea
nacionales, en los términos que la ley disponga;

Hi Autorizarlo también para que pueda permitir la salida de tropas nacionales fuera de
{os limites del pais, el paso de tropas extranjeras por el territorio nacional y la estacion de
escuadras de otras potencias, por mas de un mes, en aguas mexicanas;

V. Dar su consentimienio para que el Presidente de la Republica pueda disponer de la
Guardia Nacional fuera de sus respectivos Lstados, fijando la fuerza necesaria;

V. Beclarar, cuando hayan desaparecido iodos los poderes constitucionales de un Estado,
que es llegado el caso de nombrarle un gobernador provisional, quien convocard a
elecciones conforme a las leyes constitucionales del mismo Estade. EI nombramiento de
gobernador se hard por el Senado, a propuesta en terna del Presidente de la Repiblica,
con aprobacion de las dos terceras partes de los miembros presentes, y en los recesos, por
la Comisién Permanente, conforme a las mismay reglas. El funcionario asi nombrado no
podra ser electo gobernador constitucional en las elecciones que se verifiquen en virtud de
{a convocaroria que ¢l expidiere. Esta disposicion regird siempre que las constituciones de
los Estados no prevean el caso;

VI, Resolver las cuestiones politicas que surjan entre los poderes de un Estado cuando
alguno de ellos ocurra con ese fin al Senado, o cuando, con motive de dichas cuestiones,
se haya interrumpido el orden constitucional mediante un conflicto de armas. En este caso
el Senado dictara su resolucion, sujeténdose a la Constitucion General de la Reptblica y a
la del Estado.

La ley reglamentara el ejercicio de esta facultad y el de la anterior.
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VIl. Lrigirse en jurado de sentencia para conocer en juicio politico de las Jfalias u
omisiones que cometan los servidores publicos y que redundan en perjuicio de los intereses
publicos fundamentales y de su buen despacho, en los términos del articulo 110 de esta
Constitucion;

VIll. Designar a los Ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, de entre la
lerna que someta a su consideracion el Presidente de la Repiblica, asi como otorgar o
negar su aprobacion a las solicitudes de licencia o renuncia de los mismos, que les someta
dicho funcionario.

IX. Nombrar y remover al Jefe del Distrito Federal en los supuestos previstos en esta
Constitucion;

X. Las demds que la misma Constitucion le atribuye.”

Ahora bien, al margen de las facultades conferidas al Congreso General en su
integridad, en tanto 6rgano bicamaral y de aquellas concedidas de manera exclusiva a cada
una de las Camaras congresionales, la Constitucion otorga, al través de su articulo 77,
ciertas facultades a cada una de las Camaras, las cuales pueden ejercer sin intervencion de la
otra; el contenido de dicha disposicion es el siguiente:

“Articulo 77.- Cada una de las Camaras puede, sin la imtervencion de Ia otra:

L Dictar resoluciones econdmicas relativas a su régimen interior;

4. Comunicarse eon la Cémara colegisladora y con el lijecutivo de la Unidn por medio de
comisiones de su seno;

IHl. Nombrar los empleados de su secretaria y hacer el reglamento interior de la misma; ¥y

V. Expedir convocatoria para clecciones extraordinarias con el fin de cubrir las vacantes
de sus respectivos miembros. kn el caso de la Comara de Diputados, las vacantes de sus
miembros electos por el principio de representacion proporcional, deberdn ser cubiertas
por aquellos candidatos del mismo partido que sigan en el orden de la lista regional
respectiva, después de habérsele asignado los diputados que le hubieren carrespondido.”
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Como se aprecia, de fas facultades conferidas en virtud de este articulo se desprende
que son aquellas con cardcter materialmente administrativo que tienen como finalidad el
mejor funcionamiento interior de los drganos legislativos individuales (Camaras) que
componen ¢l Congreso, por esto mismo, son facultades que pueden ejercerse
independientemente de la cimara colegisladora. Importante es destacar lo dispuesto por la
fraccion 1 del citado articulo, la cual prevé la existencia y funcionamiento de la “comisiones
del Congreso”, aquellos sub - drganos que, integrados por miembros del Legislativo, se
encargan de tareas o labores especificas y bajo objetivos determinados; dichas comisiones
“de su seno” (de cada Camara) pueden colaborar en la realizacion de objetivos concretos, de
tal suerte que el Congreso, en Unidad, puede tender a la resolucion de ciertas problematicas
especificas (tal es el caso de las comisiones del Congreso de la Union que tienen por objeto
investigaciones especificas sobre algunos hechos relevantes de la actualidad de nuestro pais,
vg. la comisiones para los casos Colosio, Ruiz Massiev y Posadas Ocampo; Conasupo,
etcétera.)

Otro aspecto que debemos considerar en relacion con el funcionamiento del Poder
Legislativo del Gobierno mexicano, es lo relacionado al sub - érgano denominado como
“Comision Permanente del Congreso de la Unién”, que es aquel que actia, como
representante del tal poder, en los recesos de sesiones de las Camaras, de ahi su
denominacion de permanente.

Prevista por la seccion cuarta del titulo segundo del Titulo Tercero de la
Constitucion, sefialan los articulos conducentes, 78 y 79 (integracion y facultades,
respectivamente), lo siguiente:

“Articulo 78.- Durante los recesos del Congreso de la Union habré una Comision
Permanente compuesta de 37 miembros de los que 19 serdn dipuwiados y 18 senadores,
nombrados por sus respectivas Cdmaras la vispera de la clausura de los periodos
ordinarios de sesiones. Para cada titular las Camaras nombrardn de enitre sus miembros
en efercicio, un sustituto.”

“Articulo 79.- La Comisién Permanente, ademds de las atribuciones que expresamente le
confiere esta Constitucicn, tendra las siguientes:

1. Prestar su consentimiento para el uso de la Guardia Nacional, en los casos de que habla
el articulo 76, fraccion IV

Il. Recibir, en su caso, la protesta del Presidente de la Republica;

I Resolver los asuntos de su competencia, recibir durante el receso del Congreso de la
Union las iniciativas de ley y proposiciones dirigidas a las Camaras, y turnarlas para
dictamen a las comisiones de la Cdmara a la que vayan dirigidas; a fin de que despachen
en el inmediato periode de sesiones;
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Y. Acordar por si 0 a propuesta del Ejecutivo la convocatoria del Congreso, v de una sola
Cdmara, a sesiones extraordinarias, siendo necesario en ambos casos el voio de las dos
ferceras partes de los individuos presentes. La convocatoria sefialarg el objeto u objetos
de las sesiones extraordinarias;

V. Ororgar o negar su ratificacién a la designacion del Procurador General de la
Republica, que le someta el titular del Ejecutivo Federal;

VL. Conceder licencia hasta por treinta dias al Presidenie de la Repiblica y nombrar ef
intering que supla esa falta;

Vil. Ratificar los nombramientos que el Presidente de la Republica haga de ministros,
agentes diplomdticos, consules generales, empleados superiores de hacienda, coroneles y
demds jefes superiores del Ejército, Armada v Fuerza Aérea nacionales, en los términos
que la ley disponga;

VL Conocer y resolver sobre las solicitudes de licencia que le sean presentadas por los
legisiadores federales; y

IX (Derogada).”

Procederemos ahora a revisar someramente algunos aspectos meramente
doctrinarios del funcionamiento del poder legislativo, referentes a sus mecanismos de
trabajo, periodos de sesiones, quérum de asistencia de sus miembros, proceso de formacion
de las leyes y, en general, los elementos que componen la magquinaria de labor del Congreso
Federal y, por lo comun, de todos los legislativos locales que han emulado al General.

Sobre el funcionamiento del Poder Legislative Federal, el maestro Martinez de la
Sema ha realizado una compacta, didactica y completa sintesis, |z cual contempla aspectos
legales, doctrinales, jurisprudenciales y del diario de debates del Congreso Constituyente
1916 - 1917, estudio que, dada su claridad y su abundancia en datos valiosos, citaremos a
continuacion;

Por io que hace a los periodos de sesiones del Congreso, sefiala J.A. Martinez; ']
Congreso de la Unidn como Poder Legislativo Federal tiene que crear la Ley Federal, esa
es Su mision nata aun cuando tenga otras como se acaba de ver. La Ley es absolutamente
imprescindible como reguladora de los derechos de cada uno. A pesar de esto no es
posible pretender que interrumpidamente [sic) se esté haciendo la ley, esto produciria una
pesada avalancha de leyes que originaria su multiplicacion sin sentido, se crearia la ley
por la ley misma careciendo de finalidad, el medio quedaria reducido a fin. Por eso existen
periodos ordinarios legisltativos, lo cual tampoco quiere decir que se descarte la
posibilidad de crear leyes urgentes, esa es la razon por la que existen periodos
extraordinarios de sesiones.
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Loy articulos 65 y 66 establecen el inicio y terminacion del periodo de sesiones
ordinario, que se abre el primero de septiembre y se cierra el tltimo de diciembre, lapso
en el que se estudiardan, discutirdn y aprobardn las iniciativas de leyes, sin poderse
prolongar mds tiempo.

¢Qué sucede si todavia tuvieren pendientes iniciativas u otros asuntos urgentes?
se convocara a sesiones extraordinarias. ;Y si las hubieren terminado antes del término
constitucional? Lntonces se pondran de acuerdo las Camaras para fijar dia de finalizacion
de labores legislativas, si no lograsen tal acuerdo el Presidente lo decide, con lo cual,
algunos autores, estiman que se produce un matiz parlamentario, porque afirman que el
Premier en estos sistemas tiene facultad para disolver el parlamento. El matiz es muy
superficial, pues en el 66 el Presidente de ninguna manera disuelve al Congreso,
simplemente y en virtud de que ya no hay quehacer legislativo y por no ponerse de acuerdo
con la fecha de clausura de labures, el Presidente en un acto que ni siquiera se yergue
como presidencialista fija la fecha. Il articulo 67 contempla el caso de sesiones
extraordinarias, las que pueden ser de todo el Congreso de la Union o de alguna sola de
las Camaras, avocandose dnicamente a los asuntos para los que se convoca.

¢Quien convoca? Tenemaos tres situaciones constitucionales: la primera del propio
67 y corresponde a la Comision Permanente. La segunda la de el 79 fraccion IV. ‘Acordar
por si (se refiere a la Permanente) o a propuesta del Ejecutivo’ y la tercera del 89 fraccion
X, recayendo en el Ejecutivo pero por orden de la Permanenite. La expresion ‘por si’
indica asi lo entendemos, que puede ser a iniciativa de la Permanente o del Ejecutivo pero
dirigida a la Permanente. Conforme a la iiltima parte del 72 se establece una limitacion al
Presidente, en el sentido de que no puede hacer observaciones al Decreto de Convocatoria
a sesiones extravrdinarias gue expida la Comision Permanente. La fraccion XI del 89
textuaimente dispone como facultad del Presidente ‘comvocar al Congreso a sesiones
extraordinarias cuando lo acuerde la Comision Permanente’, con lo que se incurre en
imprecision, pues tanto al Congreso como a cualesquiera de las dos Camaras se puede
convocar como lo ordena claramente el articulo 67 del Ordenamiento Supremo.

La realidad es de abuso legislativo, se piensa que por ley o por decreto se resuelve
todo. La Constitucion muchas veces, trata de preceptuar lo imposible.

En lo tocante a la apertura al periodo anual ordinario y su duracion, el maestro
elabora las siguientes cavilaciones:
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ki articulo 69, manifiesta que a la apertura deberd concurrir el Presidente al
Congreso, donde asimismo tiene la obligacion de rendir un informe amal acerca det
estado que yuarda lo Administracion Publica. I prdctica invelerada que un miembro del
Congreso, y mds especificamente un diputado conteste el Informe Presidencial los dias
primeros de septiembre,

Como lv hemos dicho es prictica ¥ no disposicion constitucional alguna. [Comenta

" el maestro lo anterior fundandolo en el articulo 189 del reglamento para el gobierno interior

del Congreso de la Union, citado al pié de pagina]. Lo cual explica que no necesariamente

todo tiene que decirlo la Constitucion, en cambio si tenemos que suprimir muchas

precepros de la Constitucion, como el articulo 40 que implamta una democracia y una

Federacion que todavia hoy es imposible instaurar; y ésta dltima, es repelente a nuestra
realidad historica.

Ll hecho de que tenga que informar el Presidente ante los congresistas es may bien
una similitud, avin cuando formal de cardcter Parlamentario. Podria ser oportunidad de
analizar y en caso de encontrar fallas (marcar sanciones?, pero jes conveniente esto
tratdndose de la persona del Presidente? La realidad ha demostrade que no y ha de
demostrado que se trata ya de un simbolo de unidd, y en aras de esa unidad nacional no
importa que casi Heguemos al Sacralismo fmperial Japonés de antes de 1946 cucndo
todavia se le tenia al Emperador por hijo del Dios; o sea que se mantendria intacia la
paree final del 108 sin tocar al Presidente de fa Republica pudiendo solo ser acusada por
traicion a la Patria y por delitos graves del orden comuin.

kn politicas equivocadas como el tinico que las Jija es el lecutivo, nada tienen que
ver los secretarios. Nace asi en la comparecencia de los secretarios una necesaria
intervencion parlamentaria, para poder sugerir, después de los informes, rectificaciones o
cambios de rumbo politico.

El articulo 65 y 66 respectivamente Jijan principio y fin de las sesiones, siendo
impreciso este ultimo, pues por una parte sostiene el 65 que ‘durardn el tiempo que sea
necesario’ y después el 66 dispone que ‘no podran prolongarse mgs alle del 31 de
diciembre”.”

Existe una denominacion para la asistencia necesaria para integrar una sesion del
Congreso, tal es la palabra latina Quirum, el cual puede ser “de asistencia” y “de
votacién”. Sobre ellos, habla el maestro:
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“Ly el minimo de miembros 'de los que ' [hace €l maestro una aclaracion al pié: “Del
pronombre relativo plural genitivo quorum, que significa de los que; o sea, de los que se
Jorma una asamblea’) se forma una Asamblea, pues obviamente no basta la existencia de
las Camaras Federales, como no basta tampoco que existan sus titulares, es preciso que
asistan - quorwm de asistencia - y es preciso que haya una volacion - quérum de
votacion -,

Este ultimo puede ser a partir de la totalidad de miembros de los que se compone la
Asamblea o simplemente de los asistentes, siempre y cuando reinan el minimo de
miembros, como en el caso del articulo 84 para la eleccion de Presidente de la Repiblica.
El articulo 63 fija el quorum constitucional, ¢f cual parte de la totalidad de los miembros,
tanto de la Camara de Dipuiados como la de Senadores, en la primera se forma con mds
de la mitad de diputados y en la segunda con las dos terceras partes de senadores.

Esta disposicion tiene muchas excepciones, siendo realmente éstas la regla general.
£l quirum persigue la finalidad de otorgar validez a las sesiones legislativas, representa
ademds la prevision de subsistencia de la Asamblea cuandy ésta no agrupa a la totalidad
de sus miembros, siendo esencialmente variable el criterio que determine el mimero de
miembros segun el cual sin estar completa la Asamblea, sin embargo no pierde ésta su
identidad como tal. Al respecto el 63, como se acaba de ver, asienta un criterio para la
Cdmara de Diputados y otra para la de Senadores. Pensamos mejor en una homogeneidad
de quorum para ambas Cdmaras, ya que una y otra son iguales; las dos forman el
Congreso Iederal. El precepto prevé también las renuncias definitivas y las transitorias
(serian por mal Hamarlas ‘reruncias tdcitas’). El articulo 62 en su parte final no
contempla la renuncia, es simplemente el efecto invalidatorio de la funcion de legistador,
previa la causa ahi mismo prevista. No se frata de renuncia; pues éstas son actos juridicos
que nosotros llamariamos ad libitum. Estas renuncias ad libitum estdn prohibidas
expresamente en la Constitucion; para el Presidente en el articule 86 - Ejecutivo
Federal -, y para los ministros de la Corte, titulares de la rama judicial Federal en el 99;
no hay por otra parte, igual y expresa prohibicion para los titulares del Legislativo
Federal - Diputados y senadores -, sin embargo debe entenderse y asi se entiende que no
son rerunciables ad libitum, es decir que sofo opera la renuncia por causa grave,
careciendo dichos titulares de organismos ante quien presentarla; omision que no existe en
el caso del Presidente, pues el 86 dispone que la someterd a la aprobacion del Congreso;
tampoco existe tal omision respecto a los ministros de la Corte, ya que el 99 ordena que
sean acordadas por el Presidente de la Repiiblica y el Senado, y en los recesos de éste por
la Comision Permanente.
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Las ‘renuncias tdcitas definitivas’ del 63 se proponen, intimitaria o de manera
amenuzanie, la finalidad es integrar cuando menos el quorum, en efecto el precepio serala
que “Lay Camaras no pueden abrir sus sesiones ni gjercer su cargo sin la concurrencia, en
la de Senadores de las dos terceras partes y en la de Diputados, de mds de la mitad del
numero total de sus miembros; pero los presentes de una y otra deberdn reunirse el dia
seftalado por lu Ley, y compeler a los ausentes a que concurran deniro de los treinta dias
siguientes, con la advertencia de que si no Io hiciesen, se entenderé por ese solo hecho que

" no aceptan su encargo, Hamdndose luego a los suplentes, los que deberdn presentarse en
un plazo igual, y si lampoco lo hiciesen, se declarard vacante el puesto y se convocard a
nuevas elecciones .

¢S faltan miembros para integrar el quorum? ;Entonces simplemenie la decision
emanada del Congreso o de las Cdmaras es anticonstitucional? No aceptamos la
inexistencia, por mas que se diga inexistencia juridica porque como guiera que sea existe
un fallo de las Cdmaras, y que para bien o para mal produce efectos, que aungque no se
quieran Hamar juridicos, afectan a terceros.

Hay una nulidad eso si que podra ser convalidable o no, segun el caso y su solucion
corresponderia, por tratarse de inconstitucionalidad al Poder Judicial de la Federacion.

Ef caso histdrico que dio origen a la polémica de Jusé Maria fglesias e fgnacio .
Vallarta fue entre otras causas la falta de quirum de la Legislatura del Estado de Morelos.
Pensamos sin mayores complicaciones que procede el Juicio de Amparo por tratarse de
una anticonstitucionalidad. ks una herejia juridica suponer como lo instituyo Vailarta que
la legitimidad, como puede ser la falta de quirum, nada tiene gque ver con la competencia,

La posicion de Vallarta de plano rompe con el Estado de Derecho v la seguridad
Juridica.”

El maestro de la Semna se cuestiona sobre ¢l caracter de las resoluciones que emite el
Congreso: si estas son siempre leyes y sus diferencias con los decretos; al respecto,
comenta;

"Ll articulo 70 categiricamente define que toda resolucion del Congreso tendra el
cardcter d¢ ley o decreto. Toda ley es acito de Autoridad Legislativo y abstracto, en cambio
no todo decreto es legislativo ain cuando si es un acto de autoridad, por emanar de
cualquier autoridad derivada de las funciones estatales.

.
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Se dice que la ley es gencral, abstractu ¢ impersonal, ahora bien lo que es general
ey impersonal, y en ésta caracteristica se pueden asimilar las otras dos. Abstraceion es que
dentro del supuesto normativo de la norma - valga la redundancia - puede caber cualquier
individuo [el maestro ntroduce la siguiente nota al pié de la pagina: [fisto significa que
crualguier persona ey destinataria de la Ley, pues lo conirariv seria una ley privativa
prohibida por el articilo 13, debido a que rompe el principio de ignaldad de todos ante la
Ley. La ley debe dirigirse a indeterminados individuos no a determinables individuos).
Podemos asi sostener gue tnica y exclusivamente las leyes que se refieran a una o mds
personas en forma concreta, son leyes privativas.  Asé una ley o reglamento de la
{/.N.A.M. no puede ser privativa, pues a quienes se dirige, son indeterminados individuos,
no determinables. Confundir lo indeterminado por lo determinable desembocaria en
considerar Ley Privativa al Codigo Penal por estimar gue se dirige a los delincuentes. La
Ley Penal va contra determinados individuos que infringen la Ley Penal, no contra
individuus determinables a priori y que obviamente no caen en el supuesto normativo de la
norma penal. Seria privativa la ley si se proyectara a individuos determinables, esto es,
nomirlmente identificados, y sin encuadrarse en la hipotesis normativa penal.

Ahora bien la ley rigiendo para todos puede venir de los tres poderes, obvia e
independdientemente del Poder Legistativo, del Ejecutivo en sus reglamentos y decretos
legistativos, y finalmente del Judicial como cuando la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion expide su propio Reglamento. ;s privative este reglamento, pues los ministros son
plenamente determinables? De ninguna manera, pues para que asi fuera seria necesatio
gue el reglamento rigiera para los nombres de cada uno de los ministros, y el reglamento
rige tan solo para la furcion, es decir para los ministros en general y en absiracto.

cbos decreto legislativo y privativo aguel que conforme al articulo 74 fraccion 1
califica las elecciones y declara al Presidente electo? No es privativo, porgue cualquier
ciudadane puede de jure, quedar enmarcado bajo el supuesto juridico normativo de los
articulos 35 fraccion I y 36 fraccion IV, he ahi la abstraccion. Podemos asi distinguir al
decreto ley, porque crea una Ley al decreto aplicative porque solamenie la aplica como
por ejemplo el caso de la fraccion primera del 74 y de la fraccion VI del 76 y muchos
may. Todos estos decretos se refieren a los engendrados por el Congreso. I Presidente en
colaboracion de poderes también produce decretos. ;De ddnde proviene tal facultad,
tomando en consideracion que no existe ningun precepto constitucional que le de apoyo?
Efectivamente no hay precepito alguno especifico, sin embargo, se interpreta su apoyo en el
articulo 89 fraccion I, que controvertidamenie sirve también de cimiento constitucional
para la jaculiad reglamentaria del Presidente. Si para expedir reglamentos es discutible la
Jfracciin, para los decretos o es mds, pero esa es la practica mexicana.

Iistos decretos pueden ser legislativos o sea - decreto ley - y - decretos publicacion -,
cuando publican una Ley, y decretos aplicacion, cuando solamente la aplican.”
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Refiere el maestro, en relacion con lo anterior, el controvertido tema de la facultad
reglamentaria del Ejecutivo, de cual ya habiamos hecho alguna mencion, diciendo lo
sigutente: “;Cual s la diferencia entre publicar ¥ promuigar una lLey? Tampoco la
Constitucion lo sefiala, podemos de tadas maneras, diferenciarlos examinando la historia,
asi la promulgacion es una publicacion solemne y ademds exclusivamente de la
Constitucion, mientras que la publicacion no tiene ritual ¥ en México se lleva a cabo por el
Fjecutivo, con base en el 89 Jraccion I, inicidndose con el nombre completo del Presidente,

" con la clasica expresion ‘a sus habitantes, sabed’, para terminar diciendo que ef Congreso
le ha enviado la ley o decreto de que se trate, teniendo en este caso un decreto publicacion
Y un decreto ley.

Con esta misma base el 89 fraccion | puede también el Ejecutivo con cardcter
legislativo emitir ordenes, como se desprende del articulo 92. No vemos sin embargo en la
practica del Ejecutivo, el uso de estus ordenes y si en cambio de los Hamados acuerdos gile
Jamds antes de la reforma existieron en la Constitucion. La cuestion es de Jorma, pero es
de importante seialario. En nuestros regimenes sexenales decenas de veces se reforma o
adiciona la Constitucién, pero los preceptos como el 89 Jraccion [ entre otros muchos en
donde por adecuwda técnica debieran aclararse, permanecen a través de los sexenios
intactos. A pesar de todo ello lo anterior nos ensefa que la Constitucicn como Supremo
Rector Normativo funciona a pesar de fallas letristas Y que por lo tanto no es necesario
con el abuso que se hace reformar y adicionar la Constitucion.

Siempre habra anexa a la Constitucion escrita una Constitucion cupas
omisiones o defectos - entendidos a conirario sensu de excesos - deberan estar a cargo del

Poder Judicial de la Federacion.

Hoy la superacion de esas lagunas y deficiencias estin a cargo en la realidad por
la praxis del Ejecutivo, con lo cual el presidencialismo toma dimensiones verdaderamente
gigantescas. "

Sobre el proceso de formacién de las leyes, Martinez de la Serna realiza la siguiente
sinopsis: “El articulo 72 contiene todo el proceso de Jormacion de los leyes y de los
decretos, por supuesto - decretos ley -

Es muy prolija la redaccion prescriptiva, debiendo contener a Juicio nuestro, como
parte medular, la clave del proceso, que con cierto grado de dificuliad se puede
desentraiiar. La llave maestra que abre sintéticamente el contenido del proceso fegislativo
es la determinacion de que como mdximo solamente, por el mimero de dos veces se estudia,
discute y vota en cada Cdimara un proyecto de ley.
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Cdmara de origen es aquella en la que por primera vez se estudia el proyecto y
Cdmara revisora, la que como su nombre nos lo dice lo revisa. Naturalmente que si se
aprucba el proyecto en ly Camara de origen en su primera votacion y en la revisora,
también en su primer volacion, ya no ha fugar a ulierior procedimiento, pero si no hay esa
aprobacion, por alyuna de ellas, entonces de nuevo se estudia y vota el proyecto, hasta
llegar corno maximo a dos veces de discusion en vada Camara y de no haberse puesto de
acnerdo las (dmaras, agotadas sus dos posibilidades de estudio, entonces ese proyecto se
conocerd hasta el siguiente periodo de sesiones.

Los proyectos pueden iniciarse indistintamente en cualquiera Camara, es decir que
cualyquiera puede ser (dmary de origen y Cdmara revisora, con diversas excepciones
establecidas por la propia Constitucion, una de ellas trata de los asuntos que versen sobre
contribuciones y reclutamiento de tropas; ‘la sangre y el dinero’, todo lo que concierna a
ello se estudiu primero en la Camara de Diputados, tratase de una reminiscencia del
constitucionalismo inglés, donde la Camara de Jos Comunes - Camara baja o Camara del
pueblo - defendia primero lus intereses populares, entre los cuales los impuestos de
"sangre y dinero” tenian preeminencia.

A4 pesar de ser tan extenso el articulado y contener disposiciones que debicran ser
pertenecientes al reglamento del Gobierno inerior del Congreso de la Union, no previene
dos hipaitesis. Primero no se regula - al dejarse de estudiar un provecto para tratarlo en el
siguicnte periodo de sesiones -, el mimero de periodos en las que se podria seguir votando
el proyecto, lo cual ocurre cuande cada Camara en su respeciivo turno ha estudiado ya
dos veves dichu provecto y no han obtenido aprobacion de ley. Segunda, no se ve el
procedimiento en la posibilidad de que el provecto corresponda nada mas a una Camara.

Ly trascendente y por tamto positiva la mencion que el articulo hace sobre las
posibles impresiones [sic] u oscuridades de la ley, lo cual se precisa o aclara, al fijar la
interpretacion llamada auténtica, por emanar del propie Poder Legislativo y que se
expresa asi segun el propiv articulo: “In la interpretacion, reforma o derogacion de las
leyes o decretos, se observaran los mismos tramites establecidos para su formacion’, con
lo cual se fijan los lincamientos para reformas y derogaciones; aqui también falta la
inclusion a la abrogacion. No pretendemos ni sugerimos que se reformen estos articulos,
solv mostramos que si se quiere usar ¢l sistema litteratim et verbatim, nunca termindarian
las reformas, mismays que solo deben operar en casos de contradiccion o de verdadera
laguna constitucional.”

Respecto a la intervencion del Ejecutivo en la formutacion de las leyes y a propésito
del derecho de veto que posce el Presidente de la Repiblica, el tratadista hace los siguientes
comentarios:
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k1 articulo 72 consagra tal vez la mas fuerte y ciertamente la mas pura de las
manifestaciones presidenciales: El veto, vbservacion a un proyecto de ley para que vuelva
a ser discutido y aprobado por el Congrese; pudiendo ser dicha observacion una total
paralizacion y muerte del proyecto, si el Congreso no supera el veto con una copiosa
votacion de las dos terceras paries del mimero total de votos.

Un solo hombre, frenando a toda una Asamblea multicentenaria. El Ljecutivo
" airoso, para poder ser derrotado requiere del Congreso las dos terceras partes del total de
volos, que pensamos puede equivaler a la totalided de legisladores, he ahi la fuerza
presidencial arrolladora sobre el Legislativo. No cabe duda que la realidad poderosa del
Ljecutivo rebasa la letra constitucional, pues el veto ni siquiera se utiliza porque
sencillamenie el Presidente legislador tnico y supremo no puede vetarse a si mismo."”

En cuanto a la residencia del Poder Legislativo Federal y de los otros dos poderes
federales, atribuciones que estan intimamente ligadas al Congreso, de la Serna refiere: “L.a
residencia de los poderes federales se sobreentiende en el 73 fraccion VI, pero no se les
consagra expresamemte articulo alguno dentro de lo Constitucion. En efecto, la sola
existencia del Distrito Federal implica que ahi logica y necesariamente tienen que estar los
poderes federales. La Constitucion, sin embargo, no dice literalmente que ahi se ubicardn;
cada instante ka Constitucion nos muesira que ella no requiere ser litteratim et verbatim [el
maestro hace aqui una nota al pié, donde manifiesta que “Hoy la ciudad de México absorbe
todos los renglones: sociales, politicos, econdmicos, culturales, religiosos, y en general
todos™). 1o mads que dice la Constitucion en el articulo 68 es que las dos Cdmaras
residirdn en un mismo lugar, abriendo también la posibilidad de su traslacion a otro lugar,
previniendo que si "difieren en cuanto a tiempo, modo y lugar, el Fjecutivo terminard la
diferencia”, brotando de esta manera wn singular caso de presidencialismo gque
genéricamente es desde luego una colaboracion de poderes.

El Distrito Federal, como sede de los poderes federales ha originado
paraddjicamente, por calcar procesos historicos extraiios - que la Rectoria del Sistema
Federal en vezr de coordinar las Autonomias de las Entidades Federativas -, las ha
centralizado de manera rotunda. Si sostenemos que debe desaparecer ¢l mito federal debe
desaparecer también su sede. La capital federal es asiento solo de jure de los poderes del
Sistema Federal, de facto de todo el centralismo. EI modelo norteamericano quiso para
unir lo desunido un cierto grade de centralizacion; en México hoy sirve para centralizar
mds lo centralizado e historicamente sirvio para desunir y desmembrar lo unido.
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Aungue parezca contradictorio el gobierno central de Iispafia, el idioma espaitol, la
religion catolica y las costumbres sociales de alld, sentaron las buses de una Federacion,
pues las diferencias regionaley pueden asi celebrar la unidad nacional; en los Fstados
{/nidos sin el idioma inglés y la influencia politica democratica de Inglaterra, no hubiera
erigiendose la Federacion Americana. Iin aras de la Unidad Nacional se necesita cieriv
centralismo complementado con un régimen auwtonomico de las entidades, ¢s decir un
SJederalismo a la inversa.

La realidad de México como capital debe desaparecer, pues la ausencia de los
poderes federales frenaria el gran centralismo, impediria también una posible, dificil y
advertida ya, restriccion a la garantia individual de libre transito contenida en el articulo
11. Pero, si todo lo anterior asi no fuere, lo que es cierto es que la Constitucion debe ser
acorde para normar el fendmeno real v no el ficticio. La Federacion no existe,
historicamente representa una agresion extranjera, y i no existe el sistema tampoco debe
existir su representacion mdxima que es su capital. " **

Con esto terminaremos nuestro brevisimo esbozo sobre el Poder Legislativo de la
Unién, pasando ahora a lo referente al “tercer poder”, al cual corresponde ser el titular
primitivo de las facultades jurisdiccionales del Gebierno del Estado.

3.1.6 El poder Judicial.

El poder judicial es aquel conjunto de organos que tiene encomendadas, grosso
modo, aquellas facultades tendientes, primigeniamente, al ejercicio de las atribuciones
jurisdiccionales del gobierno estatal, siendo este poder, en el caso de México, aquel conjunto
de organos que tiene encomendada la importantisima funcion del control de la
constitucionalidad, al través de la institucién del juicio de garantias o amparo, institucion
que, en el plano real, equipara al poder judicial con sus dos alternantes, e Legislativo y
Ejecutivo Federales; el llamado “poder jurisdiccional”, desde antafio, ha sido’ considerado
como ‘el poder silencioso” o, en palabras de Montesquieu, el poder que es “en cierta
Jorma nule’, ya que desde hace mucho se le considera un apéndice del Ejecutive (aungue,
en cierta forma, la funcion jurisdiccional si es un acto ejecutive de la ley, pero, ya desde
Locke, se veia una tendencia a separar al juez del titular del Ejecutivo), situacion que, por lo
menos en nuestro sistema juridico, no es del todo cierta y presenia sus bemoles muy
particulares de interpretacion.

“ Todas las citas anteriores hechas a José Antonio Martinez de la Serna se estractaron de su obra “Derecho
Constitucional Mexicano™, previameate citado, paginas 305 - 317 y en obvio de repeticiones s omiten todas
las demas notas al pié, quedando csta que las comprende, en su extensidn, a todas.
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El capitulo IV del titulo Tercero de la Constitucidn Politica de tos Estados Unidos
Mexicanos contempla el funcionamiento, organizacion basica y funciones del Poder Judicial
Federal, junto con la que es, quizas, la mas importante de estas, la competencia para conocer
¥ subslanciar el juicio de amparo; igualmente, los articulos contenidos en esta parte de la
Carta Magna convierten a la Suprema Corte de Justicia de Iz Nacion, al Tribunal Federal
Electoral, a los Tribunales Colegiados y Unitarios de Circuito, a los Juzgados de Distrito y

. 2l Consejo de la Judicatura Federal en los depositarios y drganos titulares del Poder Judicial
Fedaral.

La mayor parte de los tratadistas, ziin los mas criticos, han coindidido en que el
Poder Judicial Federal, en muchos casos, preserva su independencia frente a los otros
poderes, especiaimente frente al Ejecutivo, constituyendo una fuerza real en el equilibrio de
poderes del gobierno del Estado. Felipe Tena Ramirez, inquicto jurista v tratadista mexicano
del Derecho Constitucional, propone una definicion que a nosotros nos parece de pran
relevancia, ya que su claridad, brillantez y pertinencia nos asombra; dice el maestro que: ..
Ada discusion en torno a la naturaleza de la actividod Judicial, para determinar si
constituye o no un poder, es una discusion de orden tecrico, que no tiene inlerss ni siquiera
para el legislador constituyente. Este debe preocuparse, en efecto, por salvar la
independencia del organo judicial y por dotarlo de las atribuciones necesarias para gue
administre cumplidamenie justicia y mantenga, en una organizacion del tipo de la
nuestra, el equilibrio de los demds poderes”.

En la actualidad, 1a discusion acerca de si el poder judicial es un “poder” en si mismo
© ¢s una dependencia del ejecutivo se encuentra ya superada, de tal suerte que consideramos
que la funcion jurisdiccional, encomendada al Poder Judicial, ha dado a éste su lugar junio a
los otros dos conjuntos de drganos que conforman el gobierno del Estado; asi opinan, en
concordancia, Tena Ramirez ', Calzada Padron '*', Daniel Moreno ', Gabino Fraga ' y
otros autores, siendo este el criterio mas aceptado por los tratadistas.

Sobre el Poder Judicial Federal, el maestro Sayeg Heli? hace una clara sinopsis, que
al efecto citamos y que dice: “Y tres son los drganos que, de tal suerte, integran al Poder
Judicial Federal:

* Felipe Fena Ramirez, “Derecho. . .", plginas 439 - 440, El resaltado en negritas ¢s del autor del presenic
trzhajo.

%idem, pagina 439,

' Feliciano Calzada Padrén, op. cit., pagina 331,

""Danicl Moreno, op. cit., pigina 455.

"“Gabino Fraga, op. cil., paginas 46 - 53.

'™
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a} Una Suprema Corte de Justicia, como el de superior jerarquia, integrada por 21
ministros numerarios, quienes sesiondan (anto en pleno como en salus, y 5 supernumerarios
que suplen a aquellos e integran la sala auxiliar para desahogar el rezago.

b} Tribunales de Circuito, dependicntes de la Suprema Corte de Justicia, la
nombrard a sus magistrados titulares, y que pueden ser colegiados en materia de amparo y
uniitarios en materia de apelacion.

¢) Juzgados de Distrito, dependientes, también, de la Suprema Corte de Justicia, la
que nombrara a los jueces titulares de ellos.

El hecho, sin embargo, de que sea la Suprema Corte de Justicia la que designe
tamo a magistrados de Circuito cuanto a Jueces de Distrito, hace que solamente sean
constitucionalmente regulados los principios que a aquélla estructuran, integran y
organizan. Asi, para legar a ser ministro de la Suprema Corte de Justicia se requieren
requisitos semejantes a los de otros cargos: nacionalidad mexicana por nacimiento, pleno
uso de los derechos politicos y civiles y residencia en el pais durante los iltimos cinco
afivs, ademds de limite de edades que oscila entre los 33 y los 65 ailos como edades
minima y maxima, respectivamente, y el gozar de buena reputacion. Los nombramienios de
dichos magistrados deben ser hechos por el Presidente dela Republica con aprobacion del
Senado, debiéndose rendir, asimismo, la profesta que al efecto es sefalada por el articulo
97 de la propia Carta Fundamental. Se establece la manera de otorgar licencias y suplir
Sfaltas, asi como, sélo por causas graves, poder renunciar el cargo.”

Con respecto a las funciones que dichos organos realizan:

“Tiene el Poder Judicial - nos informan Emilio (. Rabasa y Gloria Caballero - las
siguientes funciones medulares: proteger los derechos del hombre, interpretar y aplicar la
ley en cada caso concreto sometido a su consideracion, y servir de fuerza equilibradora
entre el Fjecutivo y el Legislativo federales, asi como entre los poderes de la Federacion y
de los Estados, manieniendo la supremacia de la Constitucion de la Republica’, son los
articulos 103 y 107 constitucionales lvs encargados de precisarlas, en lo que seria la
configuracion de nuestro orgullosamente mexicano juicio de amparo, ademds de las que
son compelentes para conocer en materia de juicios ordinarios federales. El articulo 103
establece lus casos de procedencia del amparo, en términos del articulo 107,

Dicha competencia se actualiza en los casos en los que actos de autoridad violen
garantias individuales y cuando se trata de invasion de esferas de competencia federales
por los Estados o viceversa.
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Por lo demas, el articulo 101 establece la incompatibilidad que tienen las
autoridades judiciales federales para el desempeito de cualesquier otro cargo.” '™

José Antonio Martinez de la Serna hace los siguientes comentarios a la Constitucion,
referentes al Poder Judicial Federal y adicionados de las consideraciones de doctrina y
jurisprudencia: “Ademds de su funcion Iogica de conocer los Juicios Federales, conoce

. lambién ya como caracteristicas especiales, en Juicios de Amparo, sobre la
constitucionalidad de los actos de toda autoridad, Dentro del Juicio de Amparo, ademds de
la wutela de ta Constitucion y por virtud de ello mismo, el articulo 16 extiende su
proteccion a todo el Estado de Derecho, garantizando la seguridad juridica. Respecto al
exceso centrafizador las reformas al Poder Judicial de la Federacion de 1951 la agravaron
win mds. Los Tribunales de Circuito Colegiados en materia de Amparo, con sus titulares
los magistrados, esencialmente equivalentes a los ministros de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, asi como el establecimiento de los ministros y magistrados
supernumerarios, representan la centralizacion creciente que primero se aleja del modelo
tecrico de Filadelfia - que es lo que menos interesa - y segundo, absorbe la vida
autonamica del Poder Judicial de los Estados.

Sobre la integracion del sistema judicial federal, comenta el maestro:

“El articulo 94 aborda la integracion de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion. Veintiin ministros numerarios con su presidente. Ademds cinco ministros
supernumerarios, que suplen a los mumerarios en sus faltas emporales y que solo forman
parte del pleno en sustitucion de los ministros mumerarios. El articulo 97 complementa la
integracion e instituye a partir de la reforma de 1951 a los magisirados titulares de los
Tribunales de Circuito Colegiados en materia de Amparo, contando también con suy
respectivos magistrados supernumerarios, A los jueces de Distrito también se les asignan
sus jueces de Disirito supernumerarios. Todos estos funcionarios son competentes para
conocer del Juicio de Amparo, siende todos titulares del Poder Judicial. El 94 también se
refiere a los magistrados de los Tribunales de Circuito Unitarios en materia de apelacion y
que la Constitucion no les confiere supernumerarios. No conocen estos funcionarios
Judiciales del Juicio de amparo, pero también son titulares del Judicial Federal. El
articulo 19 de la Ley Orgdnica del Poder Judicial de la Federacion incluye también a los
miembros de los Jurados Populares Federales, como titulares de dicho poder, también los
magistrados y jueces de los Tribunales de los Estados y def Distrito Federal por orden
constitucional del articulo 107 fraccion X1l y en los demds casos en que por ley tenga que
auxiliar a la Justicia Federal. De tal manera que tenemos en esios ultimos funcionarios
Judiciales locales a potenciales titulares del Poder Judicial Federal. ” "™

"Jorge Sayeg Helis, “Instituciones. . ", pdginas 351 - 353.
"}osé Antonio Martinez de la Serna, op. cit., 359 - 361,

e
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La titularidad del Poder Judicial se desprende de lo ordenado por el articulo 94
Constitucional, el cual dispone, igualmente, el funcionamiento de ia Corte en pleno y en
salas, situacion que no siempre ha estado regulada por la Constitucion 1% de la misma
manera, prescribe la publicidad de las audiencias y reuniones de los ministros de la Corte,
situacidn que se convierte en la regla y la excepcidn serdn las audiencias a puerta cerrada,
que se llevaran a cabo cuando asi lo exija la causa, la moral o el interés pablico; al tenor de
lo ya comentado, dice el articulo en cita:

“Articulo. Y4.. Se deposita el egjercicio del Poder Judicial de la Federacion en una
Suprema Corte de Justicia, en wn Tribunal Flectoral, en Tribunales Colegiados y
Unitarios de Circuito, en Juzgades de Distrito, y en un Consejo de la Judicatura Federal.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacion se compondra de once Minisiros y funcionard
en Pleno o en Salas.

En los términos gue la ley disponga las sesiones del Pleno y de las Salas seran publicas, y
por excepcion secretas en los casos en que asi lo exijan la moral o el interés publico.

La competencia de la Suprema Corte, su_funcionamiento en Pleno y Salas, la competencia
de loy Tribunales de Circuito, de los Juzgados de Distrito y del Tribunal electoral, asi
coma las responsabilidades en que incurran los servidores publicos del Poder Judicial de
la Vederacion, se regirdn por lo que dispongan las leyes, de conformidad con las bases
que esta Consiitucion establece.

Il Consejo de la Judicarura Federal determinara el numero, division en circuitos,
competencia territorial y, en su caso, especializacion por materia, de los Tribunales
Colegiados y Unitarios de Circuito y de los Juzgados de Distrito.

Ki Pleno de la Suprema Corte de Justicia, estard foculiade para expedir acuerdos
generales, a fin de lograr una adecuada distribucion entre las Salas de los asuntos que
compeia conocer a la prapia Corte y remitir a los Tribunales Colegiados de Circuito,
aquellos asuntos en los que hubiera esiablecido jurisprudencia, para la mayor prontitud
de su despacho. :

La ley fijara los términos en que sea obligatoria la jurisprudencia que establezcan los
tribunales del Poder Judicial de la Federacion sobre interpretacion de la Constitucion,
leyes y reglamentos federales o locales y tratados internacionales celebrados por el Estado
mexicano, asi como los reguisitos para su inferrupcion y modificacion.

La remuneracion que perciban por sus servicios los Ministros de la Suprema Corte, los
Magistrados de Circuito, los Jueces de Distrito y los Consejeros de la Judicatura Federal,
asi como los Magistrados Electorales, no podrad ser disminuida durante su encargo.

Los Minisiros de la Suprema Corte de Justicia durardn en su encargo quince a#ios, sélo
podran ser remavidos del mismo en los términos del Titdv Cuarto de ésta Constitucion y,
al vencimiento de su periodo, tendrdan derecho a un haber por retiro.

Al respecto, confrontar ¢l magnifico estudio del macstro Felipe Tena, en “Derccho. . ", paginas 440 a
442,
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Ninguna persona que haya sido Minisiro podrd ser nombrada para un nuevo periodo,
salve que hubiera ejercido el cargo con el cardcter de provisional o interino. " %

Comenta Feliciano Calzada sobre la publicidad de las audiencias: “Duranie el
proceso de la publicidod de las awdiencias se siguen entre otros requisitos, la lectura y
discusion del acta, lu lectura de los proyectos de sentencia que deben conocer previamente
log mini‘s'tﬁf, y finalmente la discusion de los proyectos, asi como la votacion de los
mismos,

Igualmente comenta sobre la remuneracion de los Ministros: “En el articulo 94 se
ha determinado la remuneracion de los ministros de la Suprema Corte de Justicia, asi
como la de ofros altos cargos del Poder Judicial de la Federacion, con el principal
seftalamiento de que sus emolumentos “no podran ser disminuidos durante su encargo’. La
intencion es clara y precisa: se pretende evitar cualquier forma de presion sobre los
Juncionarivs judiciales, a fin de que el cumplimiento de su responsabilidad no se vea
disminuido por intereses econdmicos asi, se asegura Ia independencia en las decisiones de
los mismos. Tal disposicion aparecio en la Constitucion nacional a raiz de la reforma de
1928, No obstante, existe otra disposicion que prohibe, igualmente, el rechazo o renuncia a

bara actualizar los preceptos contenidos en este articulo, debe lomarse en cucnia lo sefialado cn los

articulos cuarlo y quinto transitorios del "“Decreto por el que se declaran reformados diversos articulos de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos ™, publicado el dia 31 de diciembre de 1994, ¥ que
it la letra dicen:

“Articuro cuarto.~ Para los cfectos del primer pérrafo del anicuto 97 de este Decreto de Reformas, la ley que
reglamente I3 scleccidn, ingreso, promocidn o remocién de los miembros del Poder Judicial Federal,
distinguira los casos y procedimientos que deban resolverse conforme a las fracciones I, Iy 1 del articulo
109 de 1a Constitucidn,

La Camara de Senadores, previa comparencia de las personas propuestas, emitird su resolucién deatro del
improrrogable plazo de treinta dias naturales.

El periodo de los Ministros, vencerd el iiltimo dis de novicmbre del afio 2003, del 2006, del 2009 y del 2012,
para cada dos de chos y <l @ltimo dia de noviembre del afio 2015, para los tres restantes. Al aprobar los
nombramicntos, €l Senado deberd scfialar cual de los periodos comesponderd a cada Ministro.

Una vez aprobado ¢l nombramiento de, por lo menos, siclc Ministros, se realizard una scsion solemne de
apertuta € instalacion, en la cual sc designard al Presidente de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién,
Anicawo guivre. - Los magistrados de Circuito y ef Juez de Distrito clectos la primera vez para integrar ol
Conscjo de la fudicatura Foderal, serfin Conscjeros por un periodo que vencera ¢l ittimo dia de noviembre
el afio 2001. El periodo de uno de los Consejeros designados por ¢! Scnado y el designado por el Ejecutivo,
vencerd el dltimo dia de noviembre de 1999 y comespondiente al Conscjero restante, ¢l dllimo dia de
noviembee del aile 1997. El jurado y Ejecutiva Federal deberdn designar a sus representantes dentro de los
treinta dias nawrales signicnies a la entrada en vigor del presente Decreto ¢ indicarin cudl de los periodos
oorvespondc a cada Conscjero.

El Conscjo quedari instatado una ves designados cinco de sus miembros, siempre y cuando uno de ¢llos sea
su Presidente.

'™ Feliciano Catzada Padrém, op. cil., pigina 332,
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la compensacion de los ministros de la Corte durante ¢l tiempo de su encargo. A elfo se
refiere el articulo 127 de la Carta Magna.” '™

En este articulo 94 también se hace mencién a lo referente al periodo de los ministros
de la Corte, siendo éste de quince afios, al ténnino de los cuales, se considera que deben ser
retirados y sustituidos, con derecho a una compensacién por jubilacton o como lo denomina
la Carta de 1917, un “haber por retiro”. Con esto queda superada la afieja y larga discusion
de la inamovilidad de los ministros, que tanta tinta hizo derramar a los autores; sin embargo,
nosotros nos manifestamos por dicho sistema de inamovilidad, ya que, como se desprende
de los estudios hechos por destacados y reconocidos académicos ', tal figura constituye un
importante sustento para la independencia del poder judicial, por otro lado, el periodo
definitivo de quince afios establecido en la Constitucién, permite también un funcionamiento
relativamente independiente de la Corte y sus ministros, en lanto gue, una vez electos para
un periodo, solo podran ser removidos de su cargo si incurren en alguna de las causas de
responsabilidad oficial de servidores publicos, o por metivos personales; empero y como
veremos mis adelante, esto nunca ha sido obsticulo para que el surrealismo mexicano actie
y logre sus fines, aun en contra de la ley y de los intereses de la sociedad. En lo tocante a los
requisitos que la Constitucion establece para ser nombrado Ministro de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion quedaron expresados en el articulo 95, habiendo sido éste reformado
en alguna ocasion para quedar como sigue:

“Articulo 95.- Para ser electo ministro de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, se
necesita:

L Ser ciudadano mexicano por nacimiento, en pleno efercicio de sus derechos politicos y
civiles;

II. Tener cuande menos treinta y cinco afios cumplidos el dia de la designacion;

H1 Poscer ¢l dia de la designacion, con antigiedad minima de diez afios, titulo profesional
de licenciada en derecho, expedido por autoridad o institucion legalmente facultada para
ello;

IV, Gozar de buena reputacion o no haber sido condenado por delito que amerite pena
corporal de mas de un afio de prision; pero si se tratare de robo, fraude, falsificacion,
abuse de confianza u otre que lasiime seriamente la buena fama en el conceplo piblico,
inhabilitard para el cargo, cualquiera que haya sido la pena.

V. Haber residido en el pais durante los dos afios anteriores al dia de la designacion; y

"fdem, pdginas 333 - 334.
Y% Cfr. el amplio y magnifico estudio realizado al respecto por ¢l maestro Felipe Tena Ramirez, en
“Derecho. . .”, paginas 444 - 446.
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VL. No haber sido secretario de estado, jefe de departamento administrative, Procurador
General de la Republica o de Justicia del Distrito Federal, senador, diputado federal ni
gobernador de algin Estado o Jefe del Distrito Federal, durante el afio previo al dia de su
numbramiento.

Los nombramientos de los Ministros deberdn recaer preferentemente entre aguellas
personas gue hayan servide con eficiencia, capacidad y probidad en la imparticion de
Justicia o que se hayan distinguido por su honorabilidad, competencia y antecedentes
profesionales en el ejercicio de la actividad juridica.”

Resuita notorio que el cargo de ministro de la Corte es el Gnico que tiene establecido
el supuesto preconstituiudo que no rige para los otros dos conjuntos de érganos: el de
poseer titulo profesional de licenciado en Derecho, con una antigiiedad minima de diez afios
anteriores al dia de la designacion, por lo que el cargo de ministro es exclusivo para aquellos
dedicados a la practica profesional de la abogacia, lo que representan una ventaja técnica
excelente para nuestro sistema federal de justicia; es de mencionarse que con anterioridad
existia la restriccion de una edad “maxima” para ser ministro, supuesto legal que,
afortunadamente, ya no se establece en la Constitucion.

Es importante destacar que aqui, como en otres lugares de nuestra Carta
Fundamental, se asientan inicamente las bases mas elementales para el funcionamiento de la
institucion prevista por la misma, necesitando, por ende, de la creacion de la ley organica
correspondiente; las disposiciones constitucionales solo sirven, en tales casos, como las
maximas 2 las cuzles debe someterse el legistador para la formulacion de la ley respectiva.

Sobre el procediniento para el sombramiento de los Ministros que integran la
Suprema Corte de 1a Unién ya hemos hecho alguna mencién, al referimos a las atribuciones
presidenciales y a las del Senado de la Republica, ya que debemos recordar que son tales
autoridades las competentes en este rubro; al efecto, dispone el articulo 96 Constitucional:

“Articulo 96.- Para nombrar a los Minisiros de la Suprema Corte de Justicia, el
Presidente de la Repiblica someterd una terna a consideracion del Senado, el cual, previa
comparecencia de las personas propuesias, designard al Ministro que deba cubrir la
vacante. La designacion se hara por el voto de las dos terceras partes de los miembros del
Senado presentes, dentro del improrrogable plazo de treinta dias. Si el Senado no
resolviere dentro de dicho plazo, ocupard el cargo de Ministro la persona que, dentro de
dicha tema, designe el Presidente de la Repithlica.

Ln caso de que la Cémara de Senadores rechace la totalidad de la terna propuesia, el
Presidente de la Repiblica someterd una mueva, en los términos del parrafo anterior. Si
esta segunda ferna fuera rechazada, ocupard el carge la persona que dentro de dicka
terna, designe el Presidente de la Repiiblica.”
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En lo concemniente a los nombramientos de los magistrados del Poder Judicial
Federal y sobre algunas consideraciones de indole interno, nos refiere el articulo 97
Constitucional lo siguiente:

“Articulo 97.- Los Magistrados de Circuito y loy Jueces de Distrito seran nombrados y
adscritos por el Consejo de la Judicatura Federal, con base en criterios objetivos y de
acuerdo a los requisitos y procedimientos que establezca la ley. Durardn seis afios en el
efercicio de su encargo, al 1érmino de los cuales, si fueran ratificados o promovidos a
cargos superiores, solo podrdn ser privados de sus puestos en los casos y conforme a los
procedimientos que establezca la ley.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacion podra nombrar alguno o algunos de sus
miembros o algin Juez de Distritn o Magistrado de Circuito, o designar uno o varios
camisionados especiales, cuando asi lo juzgue conveniente o lo pidiere el Kfecutivo
Federal o alguna de las Cdmaras del Congreso de la Union, o el Gobernador de algun
Estado, anicamente para que averigiie algiin hecho o hechos que constituyan una grave
violacion de alguna garantia individual. También podra solicitar al Consejo de la
Judicatura Federal, que averigtie la conducta de algin juez o magistrado federal.

La Suprema Corte de Justicia estd facultada para practicar de oficio la averiguacion de
algin hecho o hechos que constituyan la vielacion del voto publico, pere yolo en los casos
en que g su juicio pudiera ponerse en duda la legalidad de todo el proceso de eleccion de
alguno de los Poderes de la Union. Los resultados de la investigacion se haran llegar
oportunamente a los organos compelentes,

La Suprema Corte de Justicia nombrarg y removerd a su secretario y demas funcionarios y
empleados. Los Magistrados y jueces nombraran y removerdn a los respectives
Suncionarios y empleados de los Tribunales de Circuito y de los Juzgados de Distrito,
conforme a lo que establezca la ley respecto de la carrera judicial.

Cada cuatro afios, el Pleno elegira de entre sus miembros al Presidente de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, el cual no podra ser reclecto para el periodo inmediato
posierior. ’

Cada Ministro de la Suprema Corte de Justicia, al entrar a efercer su encargo, protesiard
anie el Senado, en la siguiente forma:

Presidente: "Protestiis desempenar leal y patrioticamente el cargo de Ministro de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacidn que se os ha conferido y guardar y hacer guardar
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y las leyes que de ella emanen,
mirando en todo por el bien y prosperidad de la Union?”

Ministro: “Si protesto”’

Presidente; “Si no lo hiciereis asi, la Nacion os lo demande”.
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Los Magistrados de Circuito y los jueces de Distrito protestardn ante el Consejo de la
Judicatura Federal o ante la autoridad que determine la ley. " "

Sobre las faltas, licencias y ausencias de los Ministros de la Corte, encontramos las
disposiciones hechas por el articulo 98 Constitucional, que ordena:

“Articulo 98.- Cuando la falia de un Ministro excediere de un mes, el Presidente de la
Republica someterd el nombramienio de un Minisiro interino a la aprobacion del Senado,
observdndose lo dispucsto en el articulo 96 de esta Constitucion.

Si faltare un Ministro por defuncién o por cualquier causa de separacion definitiva, el
Presidente someterd un nueve nombramiento a la aprobacion del Senado, en los términos
del articulo 96 de esta Constitucidn.

Las remuncias de loy Ministros de la Suprema Corte de Justicia solamente procederdan por
causas graves; serdn sometidas al Ejecutivo y, si éste las acepta, las enviara para su
aprobacion al Senadg,

Las licencias de los Ministros, cuando no excedan de un mes, podran ser concedidas por la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion: las que excedan de este tiempo, podrdn
concederse por el Presidente de la Repiblica con la aprobacion del Senaclo. Ninguna
licencia podra exceder del término de dos afios. ™

Por otro lado, el articulo 99 Constitucional se refiere a la regulacion y a
funcienamiento del Tribunal Electoral, trazando en lineas generales a la que es, hecha
excepcion del supuesto contenido en la fraccion 11 del articulo 105 del mismo ordenamiento,
la mixima autoridad jurisdiccional en materia electoral y, en tal sentido, el organo
especializado de! Poder Judicial de la Federacion. No es este el lugar para hacer una estudio
de la estructura y atribuciones especificas de este tribunal, lo que si diremos es que es una
gran paso la creacidn de esta instancia (que hace apenas unos pocos afios era una
elucubracion fantastica de los tedricos) que ahora representa la regulacion jurisdiccional de
los procesos ¢ instituciones electorales en nuestro pais, con todas las venllajas que presenta
historica y estructuralmente nuestro Poder Judicial de la Unién.

"' Respecto a Io que se refiere este articulo, hay que tomar en consideracién lo sefialado en los articaos

cuarto y quinto ransilorios del “Decreto por el que se declaran reformados diversos articulos de la
Constitucién Politica de los FEstados Unidos Mexicanos”, publicado cl dia 31 de diciecmbre de 1994 en cl
Diario Oficial de I Federacion; para ver estas disposiciones, vid supra, nota namero 368, al pi¢ de la paging
245,
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El articulo 100 Constitucional se refiere, igualmente, a un oOrgano de reciente
creacion y aparicion en nuestro sistema legal, el llamado Consejo de la Judicatura Federal
{que todos los estados y Distrito Federal adoptaron en su ambito) que se encarga de la
administracion, vigilancia y disciplina de todas los sub - drganos del Poder judicial Federal,
excepcion hecha de la Suprema Corte. Nuevamente, los objetivos de nuestra investigacion
se imponen y deberemos posponer el estudio de este instituto, disefiado para lograr el
méximo de eficacia en los Organos jurisdiccionales federales, lo cual nos parece acertado;
baste la nota hecha aqui para su simple enunciacion.

En otro tema y retomando un comentario del maestro Sayeg Held, presentaremos el
articulo 101 Constitucional, el cual, de acuerdo al espiritu tode de la Constitucion y de
conformidad a lo que dispone al articulo 49, previene la no concurrencia de cargo, mucho
menos adn de funciones, de los empleados del Poder Judicial Federal, al preceptuar:

“Ariiculo 101.- Los Ministros de la Suprema Corte de Justicia, los Magistrados de
Circuito, los Jueces de Distrito, los respectivos secretarivs, y los Consgjeros de la
Judicatura Federal, asé como los Magistrados de la Sala Superior del Tribunal Electoral,
no podrdn, en ningin caso, aceptar ni desempeRar empleo o encargo de la Federacion, de
loy estados, del Distrito Federal o de particulares, salve los cargos no remunerados en
asociaciones cientificas, docentes, literarias o de beneficencia.

Las personas que hayan ocupado el cargo de Ministro de la Suprema Corte de Justicia,
Magistrade de Circuito, Juez de Distrito o Consejero de la Judicatura Federal, asi como
Magistrado de la Sala Superior del Tribunal Electoral, no podrdn, dentro de los dos aftos
siguientes a la fecha de su retiro, actuar como patronos, abogados o representantes en
cualquier proceso ante los drganos del Poder Judicial de la Federacion.

Durante dicho plazo, las personas que se hayan desempefado como Ministros, salve que
lo hubieran hecho con el cardcter de provisional o interino, no podran ccupar los cargos
sefialados en la fraccion VI del articulo 95 de esta Constitucion.

Los impedimentos de este articulo seran aplicables a los funcionarios judiciales que gocen
de licencia.

La infraccion a lo previsto en los pdrrafos anteriores, serd sancionada con la pérdida del
respectivo cargo dentro del Poder Judicial de la Vederacion, asi como de las prestaciones
y beneficios que en lo sucesivo correspondan por el mismo, independientemente de las
demas sanciones que las leyes prevean.”



. 251 Capitulo Tercero

L limitacion en cuanto a la realizacion de actividades profesionales de abogacia al
momento de dejar el cargo de Ministro se explicaria desde el punio de vista de no emplear
las relaciones o la informacion sobre un determinado asunto que pudieran romper, con el
patrocinio de un asunto litigioso, la equidad en el proceso ante algin érgano jurisdiccional
federal, que es ante los cuales existe tal limitacién y por un plazo limitado a dos afios,
durante los cuales también estan impedidos para volver a desempeiiar el cargo que

. detentaban; es de notarse lo sefialado por el Oltimo parrafo de la disposicion en comento,
que es especialmente estricta en cuando a la transgresion a lo prescrito en su texto,
pudiéndose justificar tal severidad desde la perspectiva de evitar, a toda costa, la confusién
de funciones al seno del gobierno mexicano.

Sobre esto, opina Tena que: “Mandamiento tan enérgico y terminanie tiene, a no
dudarlo, por objeto eliminar en lo posible todo vinculo de dependencia del funcionario
por obj po Pe
Judicial, que pudiera ser motivo de parcialidad.” '

El articulo 102 constitucional se compone de dos apartados: el primero de ellos, el
A, se encarga de preseribir la organizacion y funciones esenciales del Ministeric Publico de
la Federacion, no comprendiendo, aun a pesar de sus relaciones con el poder judicial, por
qué se le incluyd en las disposiciones concernientes al Poder Judicial de la Unidn, ya que se
trata de una institucion administrativa que depende del Ejecutivo Federal. El apartado B
sefiala la existencia, al través del Congreso de la Unidn y las legislaturas locales, de
organismos de proteccion de los Derechos Humanos (Comisiones de Derechos Humanos,
nacional y estatales y del Distrito Federal) y que emitirén las recomendaciones y acuerdos
necesarios para que las instituciones publicas que hayan incurrido en alguna Iransgresion a
tales derechos cormijan su proceder. No es este el momento de profundizar, quede ésta nota
como referencia.

El arnticulo 103 Constitucional dispone la competencia exclusiva de los tribunales
federales, estableciendo los tres supuestos referidos por el maestro Sayeg, haciendo tales
supuestos referencia a tres situaciones que se resumen en 1) el supuesto del juicio de amparo
por transgresion de parle de la autoridad a las llamadas “garantias individuales™ consagradas
en la constitucién, asi como de toda transgresion al orden juridico establecido y 2)
Conflictos por invasion de la esfera de competencia federal por las entidades federativas o el
Distrito Federal y viceversa; sefiala dicha disposicion:

"“Felipe Tena R, “Derecho. . ", phgina 448.
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“Articulo 103.- Los tribunales de la Vederacion resolverdn toda controversia que s
suscite:

L Por leyes o actos de la autoridad que violen las garantiay individuales;

I Por leyes o actos de la autoridad federal que vulneren o restrinjan la soberania de los
estados o la esfera de competencia del Distrito Federal; y

HE Por leyes o actos de las awtoridades de los estados o del Distrito Federal que invadan
{a esfera de competencia de la autoridad federal. ”

Este articulo, en concordancia con ¢l 107, es el fundamento para la existencia y
eficacia del juicio de amparo, siendo tales dispositivos legales los preceptos originarios de la
Ley reglamentaria de Amparo, en tanto que establecen la competencia exclusiva de los
organos jurisdiccionales de la federacion. Este articulo encomienda al Poder Judicial Federal
el control de la constitucionalidad, control que veremos mas adelante.

El articulo 104 Constitucional se encarga de ampliar la competencia de los tribunales
de la Federacion, al establecer los supuestos de los cuales deberan conocer tales instancias
jurisdiccionales; encootramos que son los siguientes:

“Articulo 104.- Corresponde a los tribunales de la Federacion conocer:

1 - A De todas las controversias del orden civil o criminal que se susciten sobre el
cumplimiento y aplicacion de leyes federales o de los tratados tnternacionales celebrados
por ¢l Extade mexicano.

Cuando dichas controversias solo afecten intereses particulares, podrdn conocer también
de ellas, a eleccidn del actor, los jueces y tribunales del orden comun de las estados y del
Distrito Vederal. las sentencias de primera instancia podran ser ape[ables ante el
superior inmediato del juez que conozea del asunto en primer grado.

I- B. De los recursos de revision que se interpongan contra las resoluciones definitivas de
{os tribunales de lo contencioso - administrativo a que se refieren la fraccion XXIX - H del
articulo 73 y fraccion IV, inciso ) del articulo 122 de esta Constitucion, sélo en los casos
que sefinlen las leyes. Lay revisiones, de las cuales conocerdn los Tribunales Colegiadoys
de Circuito, se sujetaran a los tramites que la ley reglameniaria de los articulos 103 y 167
de esta Constitucion fije, para la revision en amparo indirecto, y en contra de las
resoluciones que en ellas dicten los Tribunales Colegiados de Circuito no procederad juicio
o recurso alguno;

Il De rodas las controversias que versen sobre derccho maritimo;

NI De aquellas en que la Federacion fuese parte;
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V. De las controversias y de las acciones a que se refiere el articulo 105, mismas que
serdn del conocimiento exclusivo de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion;

V. De lus casos concernientes a miembros del cuerpo diplomdtico y consular™

Se establece competencia concurrente opciona! entre la federacion y los estados y el
Distrito Federal en lo referente a controversias sobre la aplicacion de leyes federales o
* tratados internacionales celebrados por el gobierno en representacion del Estado mexicano,
mds dnicamente en el supuesto de que solo afecten intereses particulares, yd4 que en este
caso, el afectado podra optar por los tribunales federales o por los del fuero comun; cuando
no sea asi y se afecten intereses piblicos, Gnicamente podran conocer de estos litigios los
tribunales de fuero federal (fraccion I - A) .

Los recursos de revision en contra de las resoluciones que dicten los tribunales de lo
contencioso - administrativo en los casos sefialados expresamente por la ley, serén
competencia de los tribunales colegiados de circuito y se sujetaran al mismo tramite que los
procesos de amparo (fraccién | - B).

Por lo demas, es competencia exclusiva de los tribunales federales conocer de las
coniroversias que se versen sobre derecho maritimo, de aquellas en que la federacion fuese
pante, de aquellas controversias y acciones referidas por el 105 Constitucional Y que seran
del conocimiento exclusivo de la Suprema Corte y de los casos concemientes a los
miembros del servicio exterior mexicano, personal consular y diplomatico en embajadas y
legaciones.

Muy retacionado con el anterior se encuentra el articulo 105 Constitucional, el cual
refiere los supuestos de competencia exclusiva de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
¥y que son los siguientes:

“Articulo 105.- La Suprema Corte de Justicia de la Nacion conocerd, en los términos que
senale la ley reglamentaria, de los asuntos siguientes:

L. De las controversias constitucionales que, con excepcién de las que se refieran a la
materia electoral, se susciten entre:

a) La Federacion y un estado o el Distrito Federal;

b} La Federacion y un municipio;

<) Ef Poder Ejecutivo y el Congreso de la Union; aquél y cualquiera de las Cdmaras de
éste o, en su caso, la Comision Permanente, sean como érganos Jederales o del Distrito
Federal;

d) Un estado y otro;

e} Un estado y el Distrito Federal;

1} El Distrite Federal y un municipio;
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g) Dos municipios de diversos estados;

h) Dos Poderes de un mismo estado, sobre la constitucionalidad de sus aclos o
disposiciones generales;

i) Un estado y uno de sus municipios, sobre la constitucionalidad de sus actos o
disposiciones generales;

f) Un estado y un municipio de otro estado, sobre la constitucionalidad de sus actos o
disposiciones generales. y

k) Dos organos de gobierno del Distrito Federal, sobre la constitucionalidad de sus actos
o disposiciones generales.

Siempre que las contraversias versen sobre disposiciones generales de los estados o de lps
municipios impugnadas por la ffederacion, de los municipios impugnadas por los estados,
o en los casos a que se refieren los incisos ¢, h) y k) anleriores, y la resolucion de la
Suprema Corte de Justicia las declare invdlidas, dicha resolucion tendra efectos gencrales
cuando hubiera sido aprobada por una mayoria de por lo menos ocho volos.

En lus demay casos, las resoluciones de la Suprema Corte de Justicia tendrdn efectos
unicamente respecto de las partes en la controversia;

I De las acciones de inconstitucionalidad gue tengan por objeto planicar la posible
contradiceion entre una norma de cardcter general y esta Constitucion, '

" Al considerar esta fraccion, debe tomarse en cucnta lo scfialado en ¢l articulo scgundo transilorio del

decrelo publicado en ¢l Diarto Oficial de la Federacidn cl dia 22 de agosto de 1996 que dispone:

“sucunpo. Las adiciones contenidas en la fraccion Il del articulo 105 del presenie Decreto, anicamente por lo
que sc reficre a las legislaciones electorales de los Estados, que por los calendarios vigentes de sus procesos
la jormada clectoral deba celebrarse antes del primero de abril de 1997, entrardn en vigor a partir det 1 de
enero de 1997,

Para las legistaciones clectorales federal y locales que se expidan antes del 1° de abril de 1997 con motivo de
las reformas contenidas en ¢l prescnte Decreto, por unica ocasion, no sc aplicari el plazo sefialado cn el
pdrrafo cuario de la fracci6n [1 del articulo 105.

Las accioncs dc inconstitucionalidad que tengan por objeto plantcar la posible contradiccién entre una
norma de cardcter gencral electoral y la Constitucién, que se cjerciten en los érminos previstos por el
Aniculo 105 raccién Nl ¢ la misma y este Decrelo, antes del 1° de abril de 1997, s¢ sujelardn a las
siguienies disposiciones cspeciales:

a) El plazo, a que se reficre el segundo parrafe de la fraccion 11 del articulo mencionado, para el ejercicio de
la accidn, serd de quince dias naturales; y

b} La Suprema Coric de Justicia de la Nacién debera resolver la accidn ejercida en un plazo, no mayor a
quingce dias hahiles, conlados a partir de la presentacion del escrito inicial.
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Las acciones de inconstitucionalidad podran efercitarse, dentro de los ireinta dias
naturales siguienies a la fecha de publicacion de la norma, por:

@) ki equivalente al treinta y tres por ciento de los integrantes de la Camara de Diputados
del Cangreso de la Union, en conira de leyes federales o del Distrito Federal expedidas
por el Congreso de la Union;

b} Kl equivalente al treinta y tres por ciento de los imtegrantes del Senado, en contra de
leyes federales o del Distrito Federal expedidas por el Congreso de la Union o de tratados
internacionales celebrados por el Estado Mexicano;

¢} Kl Procurador General de la Repiiblica, en contra de leyes de cardcter federal, estatal y
del Distrito Federal, asi como de iratados internacionales celebrados por el Estado
Mexicano;

d) El equivalente al treinta y tres por ciento de los integrantes de alguno de los rganos
legislativos estatales, en contra de leyes expedidas por el propio drgane, y

e} El equivalente al treinta y tres por cienio de los integrantes de la Asamblea de
Representantes del Distrito Federal, en conira de leyes expedidas por la propia Asamblea,

Y

M Los partidos politicos con regisiro ante el Instituto Federal Electoral, por conducto de

sus dirigencias nacionales, en contra de leyes electorales federales o locales y los partides
politicos con regisiro estatal, a través de sus dirigencias, exclusivamente en contra de
leyes electorales expedidas por el érgano legislativo del estado que les otorgo el registro.

La tinica via para plantear la no conformidad de las leyes electorales a la Constitucion es
la prevista en este articulo.

Las leyes electorales federal y locales deberdn promulgarse y publicarse por lo menos
novenia dias antes de que inicie el proceso elecioral en que vayan a aplicarse, y durante el
mismo no podrd haber modificaciones legales fundamentales.

Las resoluciones de la Suprema Corte de Justicia sélo podrdn declarar la invalidez de las
normas impugnadas, siempre que fueren aprobadas por una mayoria de cuando menos
ocho votos.

Il De oficio o a peticion fundada del correspondiente Tribunal Unitario de Circuito o del
Procurador (eneral de la Republica, podrd conocer de los recursos de apelacion en
contra de sentencias de Jueces de Distrito dictadas en aquellos procesos en que la
Federacion sea parte y que por su interés y trascendencia asi lo ameriten.
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La declaracion de invalidez de las resoluciones a que se refieren lay fracciones Iy If de
este articulo no tendra efectos retroactivos, salvo en materia penal, en la que regirdn los
principios generales y dispusiciones legales aplicables de esta materia.

Fn caso de incumplimiento de lay resolucioney a que se refieren las fracciones I y Il de este
1P q 1 . X

articulo se aplicardn, en  lo conducente, los procedimientos establecidos en los dos

primeros parrafos de la fraccion XV1 del articulo 107 de esta Constitucion.”

En el siguiente articulo, el 106, se conceden al Poder Judicial de la Federacion las
facultades jurisdiccionales exclusivas para la resolucion de los conflictos de competencia
entre la Federacion y los estados y el Distrito Federal y viceversa, entre los estados entre si o
entre algin o algunos estados y el Distrito Federal y viceversa; asi, sefiala la disposicion:

“Articulo 106.- Corresponde al Poder Judicial de la Federacion, en los términos de la ley
respectiva, dirimir las coniroversias que, por razon de competencia, se susciten entre los
Tribunales de Ia Federacion, entre estos y los de los Estados o del Distrito Federal, entre
los de un Kstado y los de otro, o entre los de un Estado y los del Distrito Federal”

Como podemos observar, fa Constitucion otorga al Poder Judicial de la Federacion
las facultades necesarias para erigirse en el arbitro jurisdiccional maximo del Gobierno del
Estado; pero aim falta estudiar la que es, quizis, su mayor atribucion: conocer del Juicio de
Amparo.

En relacion estrecha con el articulo 103 Constitucional que fija competencias
exclusivas para ef fuero federal y que ya referimos lineas arriba, se encuentra el articulo 107
del misme ordenamiento, que regula, en lo elemental, el procedimiento que se desarrolla en
la Ley de Amparo, tendiente a la tramitacion del juicio de garantias.

Este juicio existe porque el Constituyente, inspirado en el titanico y enorme trabajo
de algunos brillantes juristas yucatecos y en las inquietudes que se recogian al filo en la
sociedad mexicana de principios de siglo v postrimerias de las revoluciones intestinas que
asolaron México de 1019 a 1916, considerd que los particulares deben (esto es, tienen el
deber de. . . } exigir de las autoridades el respeto a las leyes y a los ordenamientos
Jjuridicos que regulan la vide del Estado, idea que cristaliza en el Juicio de Amparo. Sefiala
Tena que: “Ei respefo debido a la Constitucion tiene que ser en principio, espontdneo y
natural. Solo  como  excepcion cabe considerar la  existencia de  violaciones
constitucivnales, dentro de un orden juridico regular. Cuando la excepcion se convierte en
regla, es que la anarquia o el despotismo han reemplazado al orden constitucional.” "™

' Felipe Tena Ramiree, “Derccho. . .”, pigina 451.
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Este sefialamiento del maestro viene a darse porque, en gran cantidad de paises y, en
algunas ocasiones, aqui mismo, en el nuestro, parece que el respeto al orden constitucional
establecido es la excepcion y que solo en sefialados casos existe una adecuada conduccion
juridica del Estado apegada a la legalidad, con lo que el llamado “Estado de Derecho” se
desnaturaliza y pierde su sentido

) Sobre el control de la constitucionalidad, en México y por disposicion expresa de la

Constitucion, éste esta encomendado al Poder Judicial de la Unién, en virtud de los articulos
103 y 107; estos son los articulos que sirven de base para promulgar la reglamentaria de
Amparo,

Sobre la historia de los tribunales de lo contencioso - administrativo, que en opinién
de Jorge Carpizo son los antecesores del juicio de amparo y sobre la historia del amparo en
general, el maestro realiza un brillante y sintético estudio, al que remitimos dado que aqui,
en estas notas, no seria posible incluir mas que en notas muy concretas. '’

Entremos propiamente en materia; ¢l maestro Tena define este juicio de garantias
diciendo que es ki procedimiento judicial en el que un particular demanda la proteccion
de la justicia de la Unidn, contra el acto inconstitucional de una autoridad, es lo que se
lama ‘juicio de amparo’, la institucion mas suya, la mas noble Y ejemplar del derecho

mexicano”. M1

Sobre su aparicion en nuestro sistema constitucional, se puede ver el estudio
realizado al respecto por el maestro Tena, al cual remitimos para mayores datos, ya que no
es este el lugar para hacer un estudio mas profundo de estas cuestiones, y sdlo podemos
realizar notas muy generales. '’

El constituyente de Querétaro retomé de la Constitucion de 1857 y adopto la
institucion del amparo para integrarla a la Carta Magna; al respecto, apunta Tena: “No es de
extrafiar, por lo tanto, que en el Constituyente de Querétaro el Juicio de amparo solo
hubiera encontrado voluntades prontas a consagrarlo y mejorarlo. Con los ojos vueltos al
precedente mas proximo, la segunda Comision de Constitucion rindic en su diciamen un
cumplido elogio al amparo y a los constituyentes del 57. ¥ si hubo alguna discusion, fue
tan sélo respecto a la procedencia y al alcance del amparo en materia civil.” "

15

Cir. a Jorge Carpizo M. “Estudios. . ., capitulo denominado “Historia del Conlencieso - administrativo
en México™. Sobre la Historia del Juicio de Amparo, Ignacio Burgoa Orihucla hace un prolongado estudio al
respecto en su obra “El juicio de Amparo”, al cual se debe remitir el interesado en estos tomus,

""*Felipc Tena Ramirez, “Derecho. . ., pdgina 454.

U7 ver en idem, paginas 451 - 492,

""*Felipe Tena Ramirez, “Derecho. . ., piginas 464 - 465.
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Pasando ahora a las disposiciones actuales y concretas sobre el juicio de garantias y
su secuela procedimental, encontraremos al articule 107 constitucional, el cual dispone:

“Articulo 107.- Todas las controversias de que habla el articulo 103 se sujetardn a los
procedimientos y formas del orden juridico que determine la ley, de acuerdo con las bases
siguientes:

I Kl juicio de amparo se seguird siempre a instancia de parte agraviada;

Il La sentencia serd siempre tal, que solo se ocupe de individuos pariiculares, limitdndose
a ampararlos y protegerlos en el caso especial sobre el que verse la queja, sin hacer una
declaracion general respecto de la ley o acto que la motivare.

En ¢l juicio de amparo deberd suplirse la deficiencia de fa queja de acuerdo con lo que
disponga la Ley Reglamentaria de los articulos 103 y 107 de esta Constitucion.

Cuando se reclamen actos que tengan o puedan tener como consecuencia privar de la
propiedad v de la posesion y disfrute de sus ticrras, aguas, pastos y montes a los ejidos o a
los micleos de poblacion que de hecho o por derecho guarden el estado comunal, ¢ a los
ejidatarios o comuneros deberan recabarse de oficio fodas aquellas pruebas que puedan
beneficiar a lay entidades o individuos mencionados y acordarse las diligencias que se
estimen necesarias para precisar sus derechos agrarios, asi como la naweraleza y efectos
de los actos reclamados.

Fn los juicios a que se refiere el pdrrafo anterior no procederdn, en perjuicio de los
nticleos efidales o comunales, o de los cjidatarios o comuneros, el sobreseimiento por
inactividad procesal ni la caducidad de la instancia, pero uno y otra si podran decretarse
en su beneficio. Cuando se reclamen actos que afecten los derechos colectivos del nicleo
tampoco procederan desistimiento ni el consentimiento expreso de los propios actos, salvo
que el primero sea acordado por la asamblea general o el segundo emane de ésta;

HI. Cuando se reclamen actos de tribunales judiciales, administrativos o del trabajo, €l
amparo solo procedera en los casos siguienics:

a) Contra sentencias definitivas o laudos y resoluciones que pongan fin al juicio, respecio
de las cuales no proceda ningin recurso ordinario por el que puedan ser modificados o
reformades, ya sea que la violacion se cometa en ellas ¢ que, cometida durante el
procedimiento, afecte a las defensas del quejoso, trascendiendo al resultado del fallo;
siempre que en materia civil haya sido impugnada la violacion en el curso del
procedimiento mediante el recurso ordinario establecido por la ley ¢ imvocada como
agravio en la segunda instancia, si se cometio en la primera. Estos requisitos no serdn
exigibles en el amparo contra sentenciay dictadas en controversias sobre acciones del
estado civil o que afecten al orden y a la estabilidad de la familia;
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&) Contra actos en juicio cuya ejecucion sea de imposible reparacion, fuera de juicio o
después de concluido, una vez agotados los recurvos que en su case procedan; y

¢) Cuntra actos que afecten a personas extraiias al juicio;

V. En materia administrativa el amparo procede, ademds, contra resoluciones que causen
agravio ne reparable mediante algin recurso, juicio o medio de defensa legal No serd
necesario agotar éstos cuando ia ley que los establezea exija, para otorgar la suspension
del acto reclamado, mayores requisitos que fos que la ley reglamentaria del juicie de
amparo requiera como condicion para decretar esa suspension;

V. Ef ampare contra sentencias definitivas o laudos y resoluciones que pongan fin al
Juicio, sea que la violacion se cometa durante el procedimiento o en la sentencia misma, se
promoverd ante el tribunal colegiade de circuito que corresponda, conforme a la
distribucion de competencias que establezea la Ley Organica del Poder Judicial de la
Federacion, en los casos siguientes:

Q) En materia penal, contra resoluciones definitivas dictadas por tribunales judiciales,
sean éstos federales, del orden comiin o militares;

b) En materia administrativa, cuando se reclamen por particulares sentencias definitivas y
resoluciones que ponen fin al juicio dictadas por tribunales administrativos o Judiciales no
reparables por algiin recurso, juicio o medio ordinario de defensa legal:

¢} En materia civil, cuando se reclamen sentencias definitivas dictadas en Juicios del orden
Jederal o en juicios mercantiles, sea federal o local la autoridad que dicte ¢l fallo, 0 en
Juicios del orden conmin.

En los jutcios civiles del orden federal las sentencias podrin ser reclamadas en amparo
por cualquiera de las partes, incluso por la Federacion, en defensa de sus intereses
patrimoniales; y

d} £n materia laboral. cuando se reclamen laudos dictados por las Juntas Locales o la
Federal de Conciliaciin y Arbitraje, o por ¢l Tribunal Federal de Conciliacion y Arbitraje
de los Trabajadores al Servicio del Estado.

La Suprema Corte de Justicia, de oficio 0 a peticion fundada del correspondiente Tribunal
Colegiado de Circuito, o del Procurador General de la Repiblica, podra conocer de los
amparos direclos que por su interés y irascendencia asi lo ameriten,

VL En los casos a los que se refiere la fraccion anterior, la ley reglamentaria de los
articulos 103 y 107 de esta Constitucion sefialard el tramite y los términos a que deberdn
someterse los tribunales colegiados de circuito y, en su caso la Suprema Corte de Justicia,
para dictar sus respectivas resoluciones;
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VI k£ amparo contra actos en juicio, fuera de juicio o después de concluido, o que afecten
a personas extraras ol fuicio, contra leyes o contra actos de autoridad adminisirativa se
interpondra ante el juez de Distrito bajo cuya jurisdiccion se encuenire el lugar en el que
el acto reclamado se ejecute o trate de ejecutarse, y su tramitacion se limitara al informe
de la cweoridad, a una audiencia para la que se citara en el mismo auto en el que se mande
pedir el informe y se recibiran las pruebas que las parieys interesadas ofrezcan y oirdn los
alegatos, pronuncidndose en la misma audiencia la senfencia;

Vill. Contra las sentencias que pronuncien en amparo los Jueces de Distrito o los
Tribunales Unitarios de Cireuito procede revision. De ella conocera la Suprema Corte de
Justicia;

a) Cuando habiéndose impugnado en la demanda de amparo, por estimarlos directamente
violatorios de esta Constitucion, leyes federales o locales, tratados imernacionales,
reglamentos expedidos por el Presidente de la Repiblica de acuerdo con la fraccion 1 del
Articulo 89 de esta Constitucidn y reglamentos de leyes locales expedidos por los
gobernadores de los Estados o por el Jefe del Distrito Federal, subsisia en el recurso el
problema de constitucionalidad:

b) Cuande se trate de los casos comprendidos en lay fracciones If y I del articulo 103 de
esta Constitucion.

La Suprema Corte de Justicia, de oficio o a peticion fiundada del correspondiente Tribunal
Colegiado de Circuito, o del Procurador General de la Repriblica, podra conocer de los
amparos en revision, que por su interés y trascendencia asi lo ameriten.

In los casos no previstos en los incisos anteriores, conocerdn de la revision los iribunales
colegiados de circuito y sus sentencias no admitiran recurso alguno;

IX. Las resoluciones que en materia de amparo directo pronuncien los Tribunales
Colegiados de Circuito no admiten recurso alguno, a menos que decidan sobre la
inconstitucionalidad de una ley o establezcan la interpretacion directa de un precepio de
la Constitucion, caso en gue seran recurribles ante la Suprema Corte de Justicia,
limitanduse la materia del recurso exclusivamente a la decision de las cuestiones
propiamente constitucionales;

X. Loy actos reclamados podrdn ser objeto de suspension en los casos y mediante lay
condiciones y garantias que determine la fey, para lo cual se tomarg en cuenta la
nraturaleza de la violacion alegada, la dificultad de reparacion de los dahos y perjuicios
que pucdn sufrir el agravio con swu ejecucion, los que la suspension origine a terceras
perjudicados y el interés publico. :
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Dicha suspension deberd otorgarse respecto de las sentencias definitivas en materia penal
al comunicarse la interposicion del amparo, y en materia civil, mediante fianza que dé el
quejose para responder los dafios y perjuicios que tal suspensicn ocasionare, la cual
quedard sin efecto si la otra parte da contrafianza para asegurar la reposicion de las
cosas al estade gue guardaban si se concediese el amparo, y a pagar los dafios y
perjuicios consiguientes;

X1 La suspension se pedird ante la autoridad responsable cuando se trate de amparos
directos promaovidos ante los Tribunales Colegiados de Circuito ¥ la propia autoridad
responsable decidird al respecto. En todo caso, el agraviado deberd presentar la demanda
de amparo ante la propia autoridad responsabie, acompafiando copias de la demanda
para las demds partes en el juicio, incluyendo al Ministerio Pyblico ¥ una para el
expediente. En los demds casos, conocerdn y resolverdn sobre la suspension los Juzgados
de Distrito o los Tribunales Unitarios de circuito;

Xl La violacion de las garantias de los articulos 16, en materia penal, 19y 20 se
reclamard ante el superior del tribunal que la cometa, o ante el Juez de Distrite o Tribunal
Unitario de Circuiio que corresponda, pudiéndose recurrir, en uno ¥y oiro case, las
resoluciones que se pranuncien, en los términos prescritos por la fraccion VIHN;

Si el Juez de Distrito o el Tribunal Unitario de Cireuito no residieren en el mismo lugar en
que reside la autoridad responsable, la ley determinard el juez o tribunal ante el que se ha
de presentar el escrito de amparo, el que podrd suspender provisionalmente el acto
reclamads, en los casos y términos que Ia misma ley establezca;

Xlli. Cuando los Tribunales Colegiados de Circuito sustenten lesis contradictorias en los
Juicios de amparo de su competercia, los Ministros de la Suprema Corte de Jusiicia, el
Procurador General de la Republica, los mencionados Tribunales o las partes que
intervinieron en los juicios en que dichas tesis fueron sustentadas, podran denuncior la
contradiceion ante la Suprema Corite de Justicia, a fin de que el Plenc o la Sala respectiva,
segun corresponda, decidan ia tesis que debe prevalecer como Jurisprudencia.

Cuando las Salas de la Suprema Corte de Justicia sustenten tesis contradictorias en los
Juicios de ampare materia de su competencia, cualquiera de esas Salas, el Procurador
General de la Republica o las partes que intervinieran en los Juicios en que tales hubieren
sido sustentadas podrdn denunciar la comtradiccion ante la Suprema Corte de Justicia, que
Juncionando en Pleno decidird cudl tesis debe prevalecer.

La resolucidn que pronuncien las Salas o el Pleno de la Suprema Corte en los casos a que
se refieren los dos parrafos anteriores, sélo tendrd el efecto de Sfijar la jurisprudencia y no
afeceard las situaciones juridicas concretas derivadas de la sentencias dictadas en los
Juicios en que hubiese ocurrido la contradiccion;
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X1V, Salvo lo dispuesto en el parrafo final de la fraccion Il de este articulo, se decretard el
sobreseimiento del amparo o la caducidad de la instancia por inactividad del quejoso o def
recurrente,  respectivamente, cuando el acto  reclumado sea del orden civil o
administrativo, en los casas y términos que sehale la ley reglameniaria. La caducidad de
la instancia dejara firme la sentencia recurrida;

XV. Kl Procurador General de la Repitblica o el agente del Ministerio Piblico Federal que
al efecto designare serd parte en todos los juicios de amparo; pero podra abstenerse de
intervenir en dichos juicios cuando el caso de que se trate carezea, a su juicio, de interés
publico.

XVI Si concedido el amparo la autoridad responsable insistiere cn la repeticion del acto
reclamado o tratare de eludir la sentencia de la autoridad federal, y la Suprema Corte de
Justicia estima gue es inexcusable el incumplimiento, dicha autoridad sera inmediatamente
separada de su cargo y consignada al Juez de Distrito gue corresponda. Si fuere
excusable, previa declaracion de incumplimiento o repeticion, la Suprema Corte requerird
a la responsable y le otorgard un plazo prudenie para que ejecute la sentencia. Si la
autoridad no ejecuta la sentencia en el término concedido, la Suprema Corte de Justicia
procederd en los términos primeramente sefalados.

Cuando la naturaleza del acto lo permita, la Suprema Corte de Justicia, una vez que
hubiera determinado el incumplimiento o repeticion def acto reclamado, podra disponer de
aficio el cumplimiento substituto de las sentencias de amparo, cuando su ejecucion afecte
gravemenic a la sociedad o a terceros en mayor proporcion gue los beneficios economicos
que pudiera obtener ef quejoso. Iyualmente, el quejoso podra solicitar ante el organo que
corresporda, el cumplimiento substituto de la sentencia de amparo, siempre que la
naturaleza del acto lo permita.

La inactividad procesal o la falta de promocion de parte interesada, en los procedimientos
tendientes al cumplimiento dc las sentencias de ampare, producird su caducidad en los
térmings de la ley reglamentaria.

XVIL La autoridad responsable serd consignada a la autoridad correspondiente cuando no
suspenda el acto reclamadeo debiendo hacerlo, y cuando admita fianza que resulte ilusoria
o insuficiente, siendo, en estos dos ultimos casos, solidaria la responsabilidad civil de la
aworidad con el que ofreciere la fianza y el que la presiare; y

XVIIL (Derogada).”

El tema del control de la constitucionalidad esta estrechamente relacionado con el de
la supremacia constitucional y con el tema de las defensas subsidiarias de la misma
Constitucion, asi lo manifiestan autores como Carpizo y Calzada.
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La supremacia constitucional est4 establecida en el articulo 133, e cual dispone:

“Ariiculo 133.- Esta Constitucion, las teyes del Congreso de la Union que emanen de elia y
todos los tratados que estén de acuerdo con la misma, celebrados ¥ que se celebren por cl
Presidente de la Repiblica, con aprobacion del Senado, serdn la Ley Suprema de ioda la
Unidn. Los jueces de cada Fstado se arreglarén a dicha ( “onstitucion, leyes y tratados a
pesar de las disposiciones en conirario que pueda haber en las Constituciones y leyes de
los Estados.”

En opinion de Calzada Padrén “la supremacia constitucional en México no solo se
contempla en el articulo 133, sino también en los mandamientos de los articulos 41, 73, en
la fraccion I, 128 y 135" '

En torno a la cuestion de la interpretacion constitucional, el maestro Jorge Carpizo
plantea: “Ahora nos toca analizar si los jueces locales pueden dejar de aplicar una ley de
su emttidad federativa por considerarla anticonstitucional. De la segunda parte del articulo
133 se infiere que si, pero como la jurisprudencia de la Suprema Corte declara que lu
constitucionalidad de una ley s6lo puede examinaria el poder Judicial federal a través del
Juicio de amparo, surge el problema de cudl es la correcta interpretacion a esia
cuestion.” '™ Por otro lado, Felipe Tena Ramirez apunta: “La interpretacion
constitucional que adopta un juez con motivo de lo ley ordinaria que aplica en un litigio,
solo tiene eficacia dentro del mismo litigio; si con motivo de dicha interpreiacion el juez
ordinario deja de aplicar una ley que estima inconstitucionad, esa le 2y conserva Su vigor
para todos los demds casos. En cambio, si el Lfecutivo se rehusa a ejecutar una ley que
considera inconstitucional, su decision tiene por efecto paralizar totulmente la aplicacion
de la ley. " 'Y

Sefialado por Feliciano Calzada, encontramos lo siguiente: “Finalmente, otro
destacado jurista, citado por Carpizo, tercia también sobre la interpretacion del segundo
parrafo del 133: ‘Fix - Zamudio es partidario de gue los jueces locales examinen la
constitucionalidad de las leyes y con gran claridad expone el mecanismo del recurso de
inconstitucionalidad en ef que la contraparie del quejoso es el Juez comun que segiin el
dfectado aplic un precepto anticonstitucional. No se enjuicia al poder legislativo por su
labor, sino que se analiza la resolucion del juez quien, a pesar de lo ordenado en el
segundo pdrrafo del articulo 133, aplice una norma anticonstitucional Afirma el muy
distinguido tratadista que se trata de un control de la constitucionalidad de las feyes por la

via de lu excepcion' ™ 2

"Feliciano Calzada, op. ciL., pagina 347.
'*Jorge Carpizo, “Estudios. . ", pdgina 255.
"*'Felipe Tena R, “Derccbo. . ", pdgina 494.
'“Feliciano Catzada. op. cil., pigina 348,
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3.1.7 Relaciones entre los poderes federales.

Después de estudiar someramente las facultades y caracteristicas fundamentales de
cada uno de los conjuntos de 6rganos que constituyé la nacion para su gobiemo al
promulgar la Carta Magna de 1917, veremos, de manera breve, los puntos de contacto que
tienen entre ellos, mas con un animo de resaliar que de mostrar, ya que, en los tres puntos
precedentes, de alguna manera, estas quedaron ya expresadas.

Los puntos que pondremos en relieve en este punto especifico nos serviran para
llegar a la determinacion cierta y eficaz de que nuestro sistema constitucional, con
fundamento en el articulo 49, prevé un sistema de coordinacion o colaboracion de poderes,
por mas que dicho articulo sefale la “division de poderes™; dicha coordinacion se pondra
aOn mas al descubierto con los datos que se arrojaran en este apartado; en dicho sentido se
pronuncian Tena Ramirez, Burgoa Orihuela, Daniel Moreno, Lanz Duret, Gabino Fraga,
Sayeg Helu, Rios Elizondo, Mario de la Cueva y Carpizo MacGregor, del cual, citaremos un
brillante estudio que realizo al respecto.

De acuerdo con el maestro Carpizo, el sistema constitucional mexicano descansa
primordialmente en dos principios para otorgar “la competencia a los organos estatales™;
tales principios son: 1} el principio de colaboracion y 2} la nocién de funciones formales y
materiales. Refiere a continuacion el meestro: “Por el primer principio, dosy o los tres
organcs del Fstado realizan parte de la funcion establecida. Ej.: la iniciativa y el veto

presidencial en el proceso de formacion de leyes.

Lt segundo principio nos indica que no siempre coinciden las funciones formales
con las materiales; asi el organo legislativo realiza funciones adminisirativas y
Jurisdiccionales y loy otros dos  drganos realzan funciones materialmente legislativas,
administrativas y jurisdiccionales.” '

Después de estas notas, el maestro Carpizo desarrolla un esquema en el que muestra
el sistema de coordinacidn de poderes en el gobierno mexicano, al mismo tiempo que
muestra, de manera grafica, la forma en que un determinado conjunto de érganos tiene
atribuidas funciones que materialmente corresponden a otro poder; ya hemos explicado de
manera amplia en que consiste esta clasificacién de funciones de acuerdo a los criterios
material y formal ' presentaremos a continuacion el trabajo de referencia, sefialando,
previamente que dicho cuadro ha sido adoptado, para la explicacion de este tema por varios
tratadistas, entre ellos, Jorge Sayeg Helit, Feliciano Calzada y alguno mas; sefiala Carpizo:

' Jorge Carpizo M., “La Constitucién, . .”, pgina 203.
' Vid supra, capitulo H, temas 2.1.5, sobee Aunciones del Estado; 2.1.7.3, sobre divisién de funciones para
cl ejercicio det poder del gobierno del Estado; y 2.2.6, sobre coordinacion de poderes.
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“A cemtinuacion, analizamos concretamente, en la constitucion, nuestro sisiema de
coordinacion. Distinguimos arbitrariamente cuatro secciones en las relaciones de los
drganos; bien pueden ser siete, si vemos que cada una de las ires primeras secciones se
pueden bifurcar por separado, o sea, estudiando las funciones materiales de un drgano
respecto al otro, y luego las de éste otro respecto al que se analizo primero. Para dar
mayor sencillez asentamos las relaciones de los organos, basados en nmuestros dos
principios, en 4 seccivnes:

L ejecutivo - legistativo,
11 legislativo - judicial,
L. judicial - ejecutivo, y
V. de los tres organos.

Téngase en cuenta que el articule 73 consagra las facultades del Congreso de la
Union; el 74, las facultades exclusivas de la Camara de Diputados; el 76, las Jacultades
exclusivas del Senado y el articulo 89, las fucultades del Presidente de la Republica.

De los tres organos:

1. La Suprema Corte, cuando asi lo juzgue conveniente o lo pidiere el Presidente,
alguna de las cdmaras federales o el Gobernador de un estado, investiga la conducta de
los jueces o magistrados federales, o algiin hecho o hechos que constituyan la violacion de
alguna garantia individual (articulo 97, pdrrafo tercero).

2. La Suprema Corte, de motu propio, puede investigar la violacion del voto
publico, cuando a su juicio pueda ponerse en duda la legalidad de todo el proceso de
eleccion de alguno de los poderes de la Unicn; y el resultado de la investigacicn lo hard
llegar oportunamente a los érganos competentes (articulo 97, parrafo cuarto).

Después de la enumeracion de funciones que hemos realizado, se comprende
claramente nuestro régimen de coordinacion de los organos estatales. La flexibilidad de
Junciones en nuestro orden constitucional permite la mejor realizacion de los Jincs que
persigue el Estado.” '?

'*Jorge Carpizo M. “La constitucién. . ., pigina 203,
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Sefialamos aqui Unicamente las atribuciones desarrolladas, en opinion de Carpizo,
por los tres Organos, en virtud de que su cuadro lo distribuirermnos en tres apartados
especificos, que desglosados al maximo deberian ser seis, pero dada la naturaleza sumaria de
esta obra, lo sintetizaremos de esa manera, Mencionaremos finalmente en este apartado que
el régimen de coordinacion de funciones esta asegurado en México por ef espiritu general de
la Constitucion, pero especialmente por uno de sus dispositivos legales, el contenido en el
articulo 125 de tal ordenamiento, que impide, en virtud de sus disposiciones, la duplicidad
de funciones; tal articulo sefiala en su texto lo siguiente:

“Ariiculo 125, Ningun individuo padrd desempebar a la vez dos cargos federales de
eleccion popular, ni uno de la federacion y otro de un Estado que sea también de
eleccion; pero el nombrado puede elegir entre ambos, el que quiera desempefiar. "'

3.1.7.1 Entre ¢l poder Ejecutivo y Legislativo.

Al respecto, sobre las relaciones existentes enire ¢l Ejecutivo Federal y el
Legislativo, representado por el Congreso de la Union, indica Jorge Carpizo en su estudio:

“1. La suspension de garantias individuales la decreta el Presidente de la
Repiblica de acuerdoe con sus principales colaboradores y con la aprobacidn del Congreso
de la Union (articulo 29).

2. La Camara de Diputados, annalmente, revisa la cuenta publica del afio anterior,
ve su exactitud y justificacion, y dicta cualquier responsabilidad que de ella se derive
(articulo 74 - IV).

3. Kl Presidente de la Republica resuelve, cuamdy las camaras no se ponen de
acuerdo, la terminacion anticipada del periodo de sesiones {articulo 66).

4. Cuandy las camaras difieren sobre la conveniencia de trasladarse a determinado
lugar y en el tiempo y modo de efectuarlo, el Presidente decide, eligiendo una resolucidn
de las dos propuestas por las camaras (articulo 68),
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3. &1 Presidente de la Repuiblica asiste a la apertura del primer periodn de sesiones
del congreso y presenta un informe escrito def estado general de la administracion priblica
(articilo 69).

6. L Presidente de la Repiiblica es competente para iniciar leyes o decretos
(articulo 71 -1).

7. bl ejecutivo es el encargado de la publicacion de las leyes (articulo 72, a).

8. LI Presidente tiene respecto a los proyectos de leyes o decretos el derecho de
veto farticulo 72, ¢),
o Faculiades del Congreso de la Union que materialmente no son funcion legislativa:

9. La admision de nuevos esiados y la creacion de nuevos estados dentro de los
limites existentes {articulo 73 - [ y 111},

10. Para arreglar definitivamente los limites de los estados (articulo 73 - [V).
1. Para cambiar la residencia de los poderes federal (articulo 73 - V).

{2. Establecer, organizar y sostener toda una organizacion educativa {articulo 73 -
XXV).

13. Conceder licencia al Presidente. Nombrar en caso de ausencia o remuncia del
Presidente a quien deba reemplazarlo, asi como aceptar su renuncia (articulo 73 - XXVI y
Xavi).

¢ Facultades exclusivas de la camara de diputados, que materialmente no son _funciones
legislativas:

14. Vigilar el funcionamienio y nombramienios del personal de la contaduria
mayor (articulo 74 - Il y 111}

15. Aprobar o no aprobar los nombramientos de los magistrados del Tribunal
Superior de Justicia del Distrito Federal (articulo 74 - Vi), '

'**Este seitalamicnto ya no es vigente, pero se encucntra seflalado porgue tal es ¢f texto apuntado por el
macstro Carpizo.
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o Facultades exclusivas del senado, que materialmente no son funciones legislativas:

16. Aprobar los tratados internacionales, los nombramientos de embajadores,
agentes diplomdticos, consules, generales, coroneles, y demds jefes superiores del Ejército,
Armady, fuerza Aéreay Hacienda (articulo 76 - 1 y 11). 'V

17. Autorizar todo lo relative al movimiento de tropas al exierior, el paso de tropas
exiranjeras por territorio nacional y la estancia de escuadras - que exceda de un mes - en

puertos del pais (articulo 76 - 1),

18. Dar su consentimiento en algunas circunstancias, para que el Presidente pueda
hacer uso de la guardia nacional {articulo 76 - 1¥).

19, Declarado la desaparicion de poderes en una entidad federativa, nombrar
gobernador, a propuesta en terna del presidente {articulo 76 - V).

20. Otorgar o no olorgar su aprobacion a los nombramientos de ministros de la
Suprema Corte de Justicia, y las Licencias o renuncias de los mencionados funcionarios
(articulo 76 - VI, ‘%

24, El articulo 77 concede a cada cdmara funciones Jde tramite adminisirativo.

22. El Presidente puede proponer a la comision permanente convocar a una Jde las
camaras o a las dos a sesiones extraordinarias (articulo 79 - V).

o facultades legislativas del Ejecutivo:
23. Los supuestos del articulo 29.
24. La realizacion de los tratados internacionales (articulo 76 - I).

25. La facultad reglamentaria farticulo 89 - 1).

26. Iin los casos previstos sobre salubridad general (articulo 73 - XVI).

'"PHay que agregar la ratificacion de nombamienio del Procurador General de la Repéblica y otros
funcionarios.
'®gualmenie, en el sefialamiento vigente, los designan, a propucsta presentada por el Presidente. -
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27. El Congreso puede facultar al Fjecutivo para regular las tarifas de exportacion
¢ importacion, crear ofras, y las medidas necesarias para regular el comercio exterior. la
economia del pais y la estabilidad de la produccion nacional farticulo 131, 2° pdrrafu).

28. Los Secretarios de Estado y los jefes de los departamentos administrativos
rendiran cuenta al Congreso de la situacion que guardan sus respectivas dependencias.
Cualgquiera de lay cdmaras puede citar a esos funcionarios, asi como a los
directores y administradores de  organismus  descentralizados Jederales o de las
empresas  de participacion estatal mayoritaria, en ciertos casos para obtener
informes (articulo 93).” '®

3.1.7.2 Entre el poder Ejecutivo y Judicial.

Sobre las relaciones de coordinacion que hay en el sistema juridico - constitucional
mexicano entre ¢l Poder Judicial de la Federacion y el Ejecutivo, encontramos sefialadas por
el maestro Carpizo las que a continuacitn se presentan:

“I. La autoridad administrativa puede ordenar en casos urgentes y cuando no haya
en el lugar ninguna autoridad judicial, la detencion de un acusado en los delitos que se
persiguen de oficio, poniéndolo de inmediato a disposicion de autoridad judicial (articulo
16, parrafo primero).*

2. La autoridad administrativa castiga las infracciones a los reglamentos de
gobiernv y de policia, e impone sanciones dentro de los margenes que la Constitucion
sefiala (articulo 21, pdrrafo primero).

3. Las acciones que corresponden a la nacion, por las disposiciones del articulo 27,
se siguen por procedimiento judicial, y los tribunales que conocen del procedimiento
pueden autorizar a la autoridad administrativa para que ocupe, administre o engjene las
aguas o tierras de que se trate (articulo 27 - V1, pdrrafo tercero).

4. “Facilitar al Poder Judicial lvs auxilios que necesite para el ejercicio expedito
de sus funciones" [sic, entrecomillado] (articulo 89 - X71).

3. Conceder indultos (articulo 89 - X1V)

Zjdem, paginas 203 - 205.
"*Aqui habria que sefialar, en atencitn a la reforma, los pérrafos cuanto y quinto.
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6. La Supremu Corte designa a los magistrados de circuito y a los jueces de distrito
(articulo 97, parrafo primero). ™!

7. La Suprema Corte nombra y renueva a su personal administrativo (articulo 97,
parrafo cuarto).

8. & Procurador General de la Republica o el agente que sefiale sera parte en los
Juicios de amparo (articulo 107 - XV).” '

3.1.7.3 Entre ¢l poder Legislativo y Judicial.

Seiiala €l tratadista en cita, sobre las relaciones establecidas en la Constitucion entre
los poderes Legislativo y Judicial Federal, las siguientes:

“i. Las cdamaras resuelven, en ultima instancia, las dudas que existieren en la
calificacion de credenciales de sus miembros (articulo 60)

2. Conceder amnistias (articulo 73 - XXII).
3. La Camara de Diputados conoce de las acusaciones que se hagan a los
Juncionarios publicos por delitos oficiales, y resuelve si se presenta o no acusacion a la

Camara de Senadores. Asimismo se resuelve si se desafuera o no (articnlo 74-V). ™

4. Kl Senado resuelve lay cuestiones politicas, lenando ciertos requisitos, que
surjan entre los poderes de un Estado (articulo 76 - V1),

3. El Senado se erige en gran jurado para conocer los delitos oficiales de los aitos
Sfuncionarios (articulo 76 - Vi).” '

'*'por reforma a este articulo, aqui se trataria mds bien del Consejo de la Judicatura Federal.
2jdem, pdgina 206.

33 Aqui estariamos hablando del érgano previsto por ¢l articulo 41 Constitucional.

Hidem, pdginas 205 - 206. :
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3.1.8 Establecimiento constitucional de una primacia legal y organica del Poder
Legislativo de la Union sobre los otros dos poderes.

Conforme a lo que hemos revisado respecto a la estruclura de los poderes de la
Union, debemos llegar a la conclusion de que en México rige un sistema presidencialista en
donde la preponderancia real en el ejercicio de sus atribuciones es para el Ejecutivo Federal;
pero por otro lado, no es menos cierto que el Constituyente de Querétaro plasmé en nuestra
Carta Fundamental las bases para un sistema de coordinacion de poderes, en donde el
Legislativo General resultaria el contrapeso ideal de las facultades que ejerce el Presidente,
ya que muchos de sus actos estan supeditados a la aprobacion del Congreso de la Unidn o
del Senado de la Republica, limitando la esfera de competencia que, en ocasiones, parece
arrogarse el mismo ejecutivo en sus actos, extendiéndolos, de iure o de facto, sobre algunas
areas que de si no le correspenden. Es por ello que en la situacion actual de México y con
fundamento en dicho sistema de coordinacion o colaboracion de poderes, es fundamental
que se replanté el equilibric que debe existir entre los conjuntos de érganos del gobiemo
federal, especialmente entre Ejecutivo y Legislativo que son los que tienen la ligazon mas
intensa, ya que el poder judicial ests constituido en el revisor de la constitucionalidad de los
actos de los otros dos poderes.

Por otra parte, mientras el Ejecutivo Federal siga ejerciendo un comtrol real de los
tegisladores de su partido, que hasta ahora han conformado mayoria de votos en el
Congreso de 1a Union, el Presidente de la Repiblica seguira tendiendo la puerta abierta para
que casi la totalidad de sus proyectos de ley sean aprobados, estando en aptitud o no de que
asi sea, déndose de esta manera una facultad extraconstitucional y extralegal para legislar en
el campo de los hechos.

Precisamente por ello que es necesario que se reinterprete el orden constitucional
vigente y, con apoyo en una mayoria no perteneciente al partido politico del Presidente de la
Republica, se establezca una real coordinacién de poderes, donde, al través de la
representacion, el pueblo mexicano rija, en conjunto con sus autoridades, los destinos de la
nacidn, conviviendo con nuestro sistema presidencialista, un sistema de verificacion
legislativa de sus actos, de tal suerte que el espiritu de la constitucion no quede sepultado
entre los discursos de aquellos que afio tras afio lo ponderan, no ejerciéndolo y
transgrediéndolo con su proceder.

Mas adelante penetraremos en la realidad viva de México, al través de la vision no
solo de los tratadistas, sino de aquellos que la narran todos los dias, mediante del gjercicio
sociologico y periodistico, lo cual nos dara una vision mas amplia de lo aqui comentado.



Capitulo Tercero 272

Sefalados por Carpizo, el Congreso puede ejercer diversos controles sobre el
Ejecutivo (que en la doctrina norteamericana se denominan ‘fucultades - control”),
fundamentados en las mismas atribuciones que le confiere la Carta Magna y que pueden
rebasar el ambito juridico para convertirse en controles politicos. A su tiempo los verentos
detenidamente.

Sobre la actual situacion del Poder Legislativo en México, Victor Manzanilla
Schaffer publicé un muy interesante articulo al respecto, ¢l cual transcribiremos dada la
convergencia que tiene con las ideas que seftalamos; el articulo se titula “A propasito de la
Potestad legislativa” y apunta:

“La palabra proceso deriva de procedere que en una de sus acepciones significa
avanzar, camino a seguir, trayectoria 2 recorrer hacia un fin propuesto o
determinado. Proceso legisladvo, en consecuencia, significa un conjunto de
actividades y de actos ordenados y consecutivos que realizan los legisladores para
elaborar las leyes, para modificar Iz Constitucion o Iz legislacién vigente.

En términas generales podemos afirmar que el proceso de formacion de fa ley
comprende tres estadios: a) el de la iniciativa; b} el del estudio, debate y
aprobacion, y ¢} el de promulgacion y publicacion. Pero de estos actos es
conveniente considerar cudles de ellos son propiamente hablando actos de
potesead legisiativa, pues la ley se caracteriza como expresion de una volunad
especial que es la voluntad legislativa que tiene cardcter unico, no sdlo por fa
forma en Iz cual se manifiesta, sino también por el drganc de donde proviene.

& articulo 71 de la Consgtucidn Politica dispone que ef derecho de iniciar leyes o
decretos comipete dmicamente al presidente de fa Repiiblica, a los diputados y
senadores, al Congreso de la Unidn y 2 las legislaturas de los estados. Se dispone,
asimismo, que fas presentadas por ef presidente de [ Republica y por las
legislaturas de los estados pasardn desde luego a las comisiones dictaminadoras de
fa Cdmara a donde se presenten, dindoles la propia Constitucion un trato
preferencial pues se dispone que fas iniciativas presentadas por dipuados o
senadores se sujetardn a los tdmites que seffale ef Reglamento de Debates.
Sucede que el Reglamento para ef Gobierno Interior del Congreso General en su
articulo 56 (guala en trato a fas iniciativas de Ley presentadas por uno o varios
miembros de las Cimaras, al disponer que también pasardn desde luggo a
comision. Por lo tanto, solo las personas mencionadas expresamente en /2
Consoitucion tienen el derecho de iniciar leyes. Falta considerar ef caso
comprendido en el articulo 61 del Reglamento que disponia que roda peticion de
particulares, corporaciones o autoridades que no tengan el derecho de iniciativa,
se mandzra pasar directamente a la comision que corresponda por el presidente
de fa Cdmara, a fin de que & comisidn dictaminadora competente resueha si son
de tomarse o no en consideracion esas peticiones. No es dificil que a peticidn de
esas personas que no tienen derecho de presenar iniciativas de ley, se relacionen
con un proyecto de ley y en ef caso de que las comisiones determinen que si es de
tomarse en cuenta ese proyecto, lo conviertan de hecho en iniciativa de Ley.
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Desde ef punto de vista material la iniciativa Ia formuls un particular, corporacion
o autoridad; pero desde el punto de vista formal quedan cumplidos fos requisitos
consutucionales al ser presentada por diputados o senadores segiin el caso.

La iniciativa de ley echa a andar el proceso legisiagvo como primer acto para que
eéste Lenga sustancia y objeto; pero todavia no se concrea li potestad legisiadiva o
3 voluntad legislativa concreta y manifiesta.

De acuerdo con la experiencia vivida, 98% de las iniciativas de ley provienen del
Eecutivo Federal lo cual, para algunas comentaristas, revela b preeminencia del
Ejecutivo sobre ef Legishadvo. La realidad es que el gobierno federal posee una
vivencia mds clara e intensa de fa realidad socicecondmica y politica del pals y
cuenta con algo muy importante de lo cual se carece en ef Congreso: un cuerpo
de técnicos, expertos y profesionales de muy alto nivel, lo que Je facilia la
formulacidn de sus iniciativas.

£n nuestra opinion personal, la potestad legislativa no se manifiesta ni en la
iniciativa ni en ef dictamen, ni ampoco en la discusidn. Ello acontece sélo cuando
se vota y se adopta el proyecto de ley por las Cdmaras del Congreso. H hecho de
aprobar el dictamen y como consecuencia declarar ticitamente que & Cimara de
orjgen o &2 revisora acepten que lo aprobado sea considerado ley que regula
conductas, situaciones y condiciones estableciendo derecho para codos Jlos
mexicanes, constituye & esencia de la potestad legistativa. Aqul se manifiesta en
Plenitud lo que es ef Poder Legisiativo, lo cual significa el compromiso y la
responsabilidad, tanto personal como de cuerpo colegiado, de todos aquefios que
votan en favor y manifiestan su decision de que afgo que se estudid y se discutid,
se convierta en ley.

La iniciativa, por importante que sea, sélo representa una proposicién, un paso
inicial para motivar el procese legisiativo. Aun el diccamen y Ia discusion, por
importantes que parezaan, dentro del procesc legishtive, no contienen esa
sustancia de voluntad legislativa que se manifiesta con fa adopcién o aprobacisn
que se hace en &a Cdmara respectiva De aqui parte Ia trascendencia que dene
cada voto emitido y su sentido; aqui puede apreciarse I importancia que posee ef
voto particular de existir y dejar constancia de éf en ef Diario de Debates™ '*°

Este bien documentado articulo, escrito ademas, por un agudo critico de la politica
gubernamental, deja ver claramente cual es la situacion actual de la Camara de
representantes y del poder Legislativo en General, apuntando en la linea, sefialada por otros
tratadistas, de la subordinacion del Ejecutivo Federal por muy variadas razones.

"*A propésito de la potestad Icgislativa™ / Victor Mamzanilla Schaffer / Publicado en: “El Universal”,
Sabado 7 de Dicicmbre de 1996, Narero 28914, Afio LXXXI, Tomo CCCXIX. Pagina 7, Primera Seccién.
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3.1.9 Excepciones al principio o teoria de Division de Poderes en México.

Como hemos visto a lo largo de nuestro estudio, el sistema de coordinacion de
conjuntos de organos, lamado por la constitucion division de poderes en tanto principio o
institucion de derecho constitucional, opera en 1a estructura legal mexicana de manera
cotidiana; aun asi, esta investigacion no podia quedar completa si no se analizan aquellos
supuestos, previstos en nuestra Carta Fundamental, en la que, en ciertas condiciones, se
rompe con este sistema y se da una excepcion al principio general ordenado en al
Constitucidn, articulo 49 y relacionados; precisamente este articulo 49 sefiala cuales serd
estos supuestos, al referir en su segundo parrafo que “No podrdn reunirse dos o mds de
esios Poderes en ung sola persona o corporacion, ni depositarse el Legislativo en un
individuo, salvo el caso de facultades extraordinarias al Ejecutivo de la Union, conforme a
lo dispuesto en el articulo 29. En ningun otro caso, salvo lo dispuesto en el segundo
parrafo del articulo 131, se otorgaran facultades extraordinarias para legistar.”

De ahi se desprenden tales supuestos de excepcion:

e Las facultades extraordinanias concedidas al Ejecutivo de la Union, en los términos del
articulo 29 Constitucional.

s Las facultades extraordinarias para legislar en el caso previsto en el segundo parrafo del
articulo 131 Constitucional y que se refieren a la regulacion economica del pais.

De una forma u otra, estos no son los (nicos supuestos en los que se rompe el
pnncipio de separacion de poderes: Jorge Carpizo sefiala cinco casos, incluyendo los dos ya
referidos, en los cuales se hace excepcién a nuestra institucion en estudio, especificamente
cuando el Ejecutivo de la Union puede legislar '°; tales casos son, sin contar los dos ya
mencionados:

s Las medidas generales de salubridad, de conformidad a lo sefialado por la fraccion XV1
del articulo 73 Constitucional.

« Los tratados internacionales, segin la fraccion 1 del articulo 76 en relacion con la fraccion
X del articulo 89, ambos de la Constitucion vigente.

s La discutida facultad reglamentaria, sefialada por el articulo 89, fraccion I

Desglosaremos estos dos grupos de facultades por separado, a efecto de un mejor
examen y una mejor comprension.

3 )orge Carpizo M., “El presidencialismo. . ™, pagina 100,
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Sobre las medidas de salubridad, encontramos que son aquellas que dicta el consejo
de salubridad general, el cual depende directamente del Presidente de la Republica en virtud
de lo dispuesto por el articulo 73 fraccion XVI, asi como las establecidas por la Secretaria
de Salud; el objeto de tales prevenciones en dictar medidas, que asumen caracter de actos
legislativos en tanto son generales, abstractas y obligatorias, respecto a la campafia nacional
conira ¢! alcoholismo y el consumo de substancias enervantes o psicotropicas adictivas que
envenenen al individuo o degeneren a la especie humana (la campaiia nacional contra el
consumo de drogas tan ponderada hoy), asi como las tendientes a evitar diseminacién de
enfermedades contagiosas, epidemias graves, pandemias, enfermedades exoticas o, en
general, enfermedades que representen riesgos graves para la poblacion; entran aqui aquellas
campafias para la preservacion del medio ambiente y combate a la contaminacion ambiental,
como factor de salud puiblica.

Lo referente a la facultad reglamentaria ya ha sido contemplado al tratar las
facultades del Ejecutivo de la Union. **

En cuanto a los tratados internacionales, esios se regulan por lo dispuesto en los
articulos 76 fraccion 1 y 89 fraccion X, que le autoriza al Ejecutivo a celebrarlos con
autorizacion del Senado. Constituyen facultad para legislar en relacion con el articulo 133
Constitucional, que sefiala que son parte del orden juridico mexicano y, por ende, son parte
del derecho interno, por lo que constituyen, junto con la Constitucion y las leyes que emanen
del Congreso de acuerdo con el ordenamiento fundamental, ia ley suprema de 1a Unidn.

3.1.9.1 Justificacion para la concesion al Ejecutivo de la Union de facultades
extraordinarias para legislar.

En la historia de México se ha abusado de tales “facultades extravrdinarias para
legislar”, esto es, de aquellas facultades que por autorizacion expresa del érgano titular de
{a funcion legislativa son delegadas al drgano Ejecutivo, o que, de alguna manera, se le
autoriza a la realizacién de actos de naturaleza legislativa, ajenos a los que tiene atribuidos
de conformidad al orden juridico establecido en un momento dado. Evidentemente y como
es sefialado por numerosos autores, entre ellos Tena ', el Ejecutivo, que es el beneficiario
juridico de tal prerrogativa, a menudo a abusado de estas “facultades extraordinarias™, o ha
maniobrado ante y con Congresos débiles para obtenerlas, ya que, como es sefialado
oportunamente por Carpizo, no es una sorpresa que €n una gran cantidad de paises es
ordinanic que ¢l ejecutivo legisle (situacion combatida por los tedricos liberales desde antes
de Jonh Locke y Montesquieu), adquiriendo muy diversos matices. '*

"vid supra, en esie mistno capitulo, tema 3.1.4,
"“Felipe Tena Ramirez, “Derecho. . ., phginas 214 - 240.
""Jorge Carpizo, *El presidencialismo. . ", pagina 99,
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Generalmente, las justificaciones para conferir estas facultades para llevar a cabo
actos materialmente legislativos, de manera expresa, al ejecutivo, giran en derredor de
situaciones extraordinarias, de causas que ponen en estado de alerta al gobierno en defensa
de los infereses de la sociedad; Carpizo sefiala algunas de ellas, como son que en épocas de
emergencia, se requiere prontitud en las decisiones y rapidez en la respuesta gubernamental,
siendo la organizacion y composicion del ejecutivo la que se presta mejor para actuar en
consecuencia; esto nos lleva a una segunda justificacion, la cual es que el ejecutivo cuenta
con el personal competente en el aspecto técnico para presentar dicha respuesta; la tercera
justificacion serfa que los legislativos se ocupan de situactones generales y las leyes necesitan
ser precisadas, por lo que se deja esta actividad en manos de la organizacidn mas expedita
del ejecutivo. '

Todas las anteriores resultan de estados de conmocién general en fa vida interna del
Estado, lo que supone una crisis que debe ser enfrentada con rapidez y eficacia; pero jqué
hay de aquellas situaciones en que se le atnbuyen (6 se atribuye solo) al ejecutivo estas
facultades extraordinarias para legislar sin estar en este estado general de conmocion? La
respuesta solo se puede encontrar en el animo de la clase gobernante de ejercer
hegemonicamente su poder, ain por encima de la ley, fracturando, con ello, € tan
ponderado “Estado de Derecho™. Por otro lado, referiamos lineas arriba que las anteriores
eran concesiones expresas al ejecutivo, por parte del legislativo, para llevar a cabo actos que
materialmente eran de la competencia de éste dllimo, Pero existen algunos supuestos legales
en que tales facultades son conferidas al ejecutiva de manera fdcifa en la legislacion o que
bien, son utilizadas de facio por la autoridad administrativa, entre las primeras
encontraremos la facultad llamada “reglamentaria™ del ejecutivo y la facultad para celebrar
tratades internacionales, en tanto que por disposicion constitucional, estos seran, junto con
la Constitucion y algunos otros ordenamientos, la ley suprema de la Union; entre las altimas
referidas, encontramos algunas actividades cotidianas del ejecutivo, que se han convertido
en practica comin en nuestro sistema politico, al través del consentimiento, complicidad y
anuencia de los miembros del Congreso de la Unidn pertenectentes af mismo partido politico
que el Presidente de la Repiiblica, hasta ahora, mayoria en ese 6rgano legislativo.

3.1.9.2 El articulo veintinueve Constitucional.
Este articulo presenta el caso mas estudiado sobre facultades extraordinarias concedidas al

presidente, y sobre el cual haremos nosotros unas breves disertaciones, fundamentados en el
estudio realizado por el maestro Tena Ramirez. '*!

0Cfr. idem, paging 100,

1 Ademis del estudio del maesiro Tena, Jorge Carpizo hace lo propie, presentando un amplio estudio del
tema, en “El presidencialismo. . .”, pdginas 100 - 104, asi como en “La Constitucitn. . .”, pdginas 208 - 219,
donde aparecen datos de doctrina, jurisprudenciales ¢ histdricos de mucho interés. .
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Sefiala el anticulo 29 Constitucional lo siguiente:

“Ariiculy 2Y.- En los casos de invasion, perturbacion grave de Ia paz publica, 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 Fstado, los Departamentos Administrativos v la Procuraduria General de la
Republica y con aprobacion del Congreso de la Union, v, en los recesos de éste, de la
Comision Permancente, podrd suspender en todo ¢l pais o en lugar determinado las
Larantias que fuesen obstdculo para hacer frenie, rapida y ficilmente a la situacion; pero
deberd hacerlo por un tiempo limitado, por medio de prevenciones generales y sin que la
suspension se contraiga a delermingdo individuo. Si la suspencion tuviese lugar
halldndose el Congreso reunido, éste concederd las autorizaciones que estime necesarias
para que ¢l Efecutivo haga frente a la situacion, pero si se verificare en tiempo de receso,
se convocard sin demora af Congreso para que las acuerde. ”

Sobre lo sefialado en ¢l articulo anteriormente citado, el maestro Tena Ramirez hace
un maghnifico estudio, el cual citaremos dada la claridad de su exposicién y la unidad de su
contenido; sefiala el maestro lo siguiente:

“El articulo 29 funciona ‘en los casos de invasion, perturbacion grave de la paz
plblica o cualquiera otro que ponga a la sociedad en grande peligro o conflicto’. Cuando
se presenta cualquiera de los dos primeros casos especialmente sefialados (invasion o
perturbacion grave de la paz piiblica), no puede caber duda de que se estd en la hipotesis
del articulo 29; fuera de tales casos, queda a la discrecion de los poderes ejecutivo y
legisiativo definir, con la competencia que a cada uno seiala el precepto, si existe una
situacion ‘que ponga a la sociedad en grande peligro o conflicto”.

Supuesto el estado de necesidad previsio por el articulo 29, este precepio indica dos
medios para hacer frente a la situacion: la suspension de garantias individuales y Ia
concesion por el Congreso al Presidente de las autorizaciones que aquél estime necesarias
para que éste haga frente a la situacion. Las ‘autorizaciones' que consagra ¢l articulo 29,
son las ‘facultades extraordinarias’ a que se refiere el articulo 49. La suspension de
garantias y las facultades extraordinarias, medidas ambuas que en ciertos casos pueden
implicar una derogacion excepcional y tramsituria al principio de la division de poderes,
serdn estudiadas a continuacion.

La suspension de garantias significa que se derogan relativamente las limitaciones
que en favor de determinadus derechos de los individuos, impone la Constitucion al poder
publico; dbrese asi la puerta, que en épocas normales no puede franguear la autoridad sin
comeler violacion.
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La medida de la suspension de garantios debe tomarse por el concurso de ires
voluntades: la del Presidente de la Repiblica, la del Consejo de Ministros y la del
Congreso de la Union (o en sus recesos la Comision Permanente). Es el Jefe del ejecutivo
el que propone le medida; es el Consejo de Ministros, en funciones excepcionalmente de
régimen parlamentario, el que se solidariza con agquél a acepiar la medida; y es el
Congreso de fa Union el que decreta la suspension al aprobar la iniciativa presidencial.
La suspension de garantias no es absoluta, sino relativa y limitada por varios conceptos,
que ¢l articulo 29 estatuye.

En primer tugar, el Presidente de la Republica es la snica autoridad que puede
solicitar y utilizar la suspension de garamtias. Todas las demas autoridades del pais siguen
acotadas, detenidas por esa barrera que la Constitucion erigio en beneficio de las
personas; la grave responsabilidad de ejercer el poder sin la cortapisa de las garantias
individuales, la asume exclusivamente el Jefe del ejecutivo ante la nacion y la Historia. De
alli que sea indelegable la facultad de intervenir en lus garantias suspendidas. kn efecto,
ni siquiera se refiere el articulo 29, cuando autoriza la suspension de garantias, al Poder
ejecutive, sino al Presidente de la Repiiblica, de suerte que los secretarios de Estado solo
pueden ejecutar los acuerdos que en ese particular dicte el Presidente, lo que se¢ corrobora
si se liene en cuenia que en muestro régimen presidencial los secretarios de Estado carecen
de funciones autonomas. En la iniciativa sobre suspension de garantias que en el mes de
mayo de 1942 presenta el Presidente ante lay Cdmaras, con motivo de la declaracion del
estado de guerra a Alemania, ltalia y Japdn, se incurric en el error de consignar en el
articulo 3° transitorio, la facultad del efecutivo para delegar parcialmente sus atribuciones
relacionadas con la suspension, mientras aparecia el reglamento, en las autoridades
Jederales por él designadas; advertida la Comision dictaminadora del error cometido,
suprimio en su dictamen aquel articulo, y de conformidad con el ejecutivo se voto y publico
fa ley sin hacer advertencia alguna de que la iniciativa habia side mutitada, con lo cual se
violo el reglamento del Congreso, pero se salvo la recta interpretacion del articulo 29 de
la Constitucion,

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

En tercer lugar, las garantias pueden suspenderse en todo el pais o en Iugar
determinado, segun se localice total o parcialmente la situacion de emergencia.
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En cuarto lugar, la suspension debe producir sus efectos por un tiempo limitado,

pues no seria conveniente que la interrupcion del régimen de legalidad que ella significa se
convierta en sitwacion permanente. Para hacer frente a la invasion francesa, la ley de 27
de mayo de 1863 declarc que Ia suspension de garantias duraria hasta treinta dias después
de la proxima reunion del Congreso, o antes, si terminaba la guerra con Francia. La ley de
1° de junio de 1942 determind que la suspension durara todo el tiempo de la guerra y seria
susceptible de prorrogarse, a juicio del ejecutivo, hasta treinta dias después de la fecha de
cesacion de las hostilidades. La suspension no puede contraerse a determinado individuo,
con lo cual se excluye la expedicion de las Hamadays leyes privativas que colocan fuera de
la ley a individuos concretamente especificados, como la relativa a Iturbide en 1824 y la
referente a Leonardo Mdrquez y sus complices en 1861. Por wltimo, la suspensicn debe
hacerse por medio de prevenciones generales. Se satisface este requisito en virtud de la ley
expedida por el Congreso, en la cual se enumeran las garantias suspendidas y las
Jacultades de que goza el ejecutivo respecto a cada una de dichas garantias suspendidas.
Aunque el texto constitucional no es suficientemente claro, debe entenderse que todo lo
reiativo a este punto debe ser obra del Congreso, a fin de que el ejecutive reciba
integramente sus facultades del drgano legislativo. No lo entendié asi la ley de 1° de _junio
de 1942, la cual se redujo a decretar la suspension de ciertas garantias y dejo al ejecutivo
su reglamentacion, lo que se tradujo en que el Presidente se autolimito en el ejercicio de
las amplias facultades en que le otorgo el Congreso.

En resumen, es relative todo euanto toca a la suspencion de garantias, porque la
suspension solo existe y apera en cuanto a cierta awtoridad, a determinadas garantias, al
fugar, y por un tiempo limitado. la relatividad se debe a que la suspension solo tiene razén
de ser en cuamio tiene relacion con el objeto gue con ella se persigue. El otro medio con
que, aparte de la suspension de garantias, el articulo 29 provee al ejecutivo para hacer
Jrente a una situacion de grande peligro o conflicto, consiste en el otorgamiento de las
autorizaciones que el Congreso estime conveniente conferir af ejecutivo para hacer frente
a la sitnacion. Dichas autorizaciones presuponen nwecesariamente ln existencia de la
situacion anormal, que como premisa rige el contenido todo del articulo 29. Pueden
consistir en dar al ejecutive una mayor amplitud en la esfera administrativa o en
transmitirle facultades legislativas, pero en uno y en otro caso las autorizaciones deben
estar regidas por las mismas reglas de relatividad que sefiorean todo el articulo 29, puesto
que al igual que la suspension de garantias las endoridades son simples medios para hacer
Jrente a un estado de necesidad. Asi, pues, deben emnmerarse las facultades conferidas al
¢jecutivo, su duracion y el lugar; todo ello por medio de prevenciones generales, y sin que
las aulorizaciones se dirijan en contra de determinado individuo.
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Hay, sin embargo, una diferencia entre los requisitos para la suspension y las que
deben satisfacerse para el otorgamiento de las autorizaciones. La suspension es obra del
Presidente, del Congreso de Ministros y del Congreso, o en sus recesos, de lo Comision
Permanente. {na vez que se acuerda la suspension por el concurso de esos tres organos,
las auwtorizaciones se conceden exclusivamente por el Congreso y nunca por la
Permanente. bllo se debe a que las autorizaciones pueden consistir en la delegacion de
Jacultades legislativas - y de hecho en eso consisten -, por lo que la Permanente no podria
delegar lo que no tiene, segun son las facultades legistativas, que pertenecen siempre al
Congreso.

Como consecuencia, la iniciativa para la suspension de garantias corresporde
exclusivamente al Presidente, por los requisitos previos que ella supone, mientras que la
inicigtiva para conceder autorizaciones se rige por regla la general del articulo 71. La
exposicion que acabamos de hacer es la que deriva rectamente del articulo 29, pero al
margen de ella o, por mejor decir, en contra de ella, se desarrollo en México con
Jecundided, al parecer inagotable, una interpretacion torcida, que ha sido la base de un
exienso derecho consuetudinario. Importa, pues, conocer no solo el estudio genuino del
texto, sino también las peripecias que han corrido en nuestra azarosa vida constitucional
las ‘auwtorizaciones' que menciona el articulo 29, mds conocidas con el nombre de
Yfacultades extraordinarias’, que es el que les da el articulo 49, asi como el no menos
agitado desting de la suspension de garantias, que consagra el primero de los dos
sefalados preceptos. ™ "2

Resaltaremos los siguientes elementos del articulo 29 Constitucional:

1. La concesion de las facultades extraordinarias se da unicamente “en los casos de
invasion, perturbacion grave de la paz piublica, o de cualquier ofro que ponga a la
sociedad en grave peligro o conflicto”, esto es, en una situacién de conmocion general o
ante el dego de descomposicion social, de grave fractura del orden interno establecido o por
una situacion de alerta generalizada ante un peligro grave e inminente, por lo cual se
presupone que no pueden concederse de ordinario, sin que se de alguna de estas causas
graves de alleracion o puesta en peligro del status interior dei Estado.

"Felipc Tena Ramircez, “Derecho. ., pdginas 211 - 214. En las paginas subsccuentes, el macstro Tena
hace un magnifico estudio sobre 12 historia de las facultades extraordinarias concedidas por el Congreso al
Presidente de la Republica, confrontando el orden legal con 1a prictica cotidiana de esta figura.
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2. Solamente ¢! Presidente de la Republica podra suspender, en todo el pais o en
algun sitio determinado, las garantias constitucionales (6 cualquier dispositivo constitucional
o legal existente, ya que tales “facultades extraordinarias” ha facultado historicamente al
ejecutivo para afectar cualquier ley o disposicién legal que pudiesen usar los agraviados para
defenderse y que constituyesen una traba a la accion de la autoridad %) que fuesen un
obsticulo para afrontar, de manera rapida y con facilidad, a la situacion de emergencia
referida en el punto precedente, concediéndole adicionalmenme el Congreso General al
Ejecutivo las autorizaciones que estime necesarias para que haga frente a la situacion.

3. Tal suspensidn debe darse con y por la aprobacion del Congreso de la Unién y, en
los recesos de éste, de la Comision Permanente.

4. El titular del ejecutivo debe contar, adicional y previzmente a su solicitud de
aprobacién al Congreso Federal, con el consenso o acuerdo del llamado Consejo de
Ministros, integrado, ad hoc, por los siguientes funcionarios publicos:

» Los Secretarios del Despacho o Secretarios de Estado, esto es, por los titulares de las
Secretarias de Estado.

* Los titulares de los Departamentos Administrativos. Hay que hacer la aclaracion de que
actualmente ya no existe, en stricfo sensu ninguno de ellos, ya que el dltimo, el
Departamento del Distrito Federal, reformd su composicién administrativa y se
constituyé en un régimen politico - juridico swigeneris que no es posible explicar aqui;
pero lo interesante es que abandoné la estructura departamental desde hace un par de
aflos, por lo que el titular de su ejecutivo, el Jefe de Gobierno del Distrito Federal, seria el
que, tedricamente, llenaria este lugar,

» El Procurador General de la Republica.

Los secretarios del Despacho formarian un grupo asesor y serian responsables, en lo
tocante a su ramo, de |2 determinacion del presidente, cosa que en nuestro sistema se anloja
a ficcidn. Por otro lado, la exigencia de que acompaiien los titulares de los Departamentos
Administrativos existe en tanto que eslos eran cuerpos técnicos capaces de enfrentar
situaciones concretas, con rapidez y eficacia. En cuanto al Procurador, éste jugaria el rol del
asesor juridico del Presidente de la Republica, encomienda que ahora tiene encargada, de
manera especifica, otro cuerpo técnico especializado.

"Al cfecto y sobre este punto cn especial, confrontar a Felipe Tena, “Derecho, . ., pagina 216.
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Este consejo de Ministros supuestamente deberia tener la fincion de fimitar, en caso
de ser necesano, la actuacion del Presidente, ya que la suspension no pedria darse sin su
acuerdo, por lo que algunos tratadistas pensaron ver aqui un matiz parlamentario, que
realmente no existe en tanto que el primer mandatario puede, en un momento dado, sustituir
a todos los funcionarios que integran tal consejo, siendo ahora, recientemente, mas dificil lo
anterior respecto al Jefe de Gobierno del D.F. y al Procurador General, pero, sin embargo,
no imposible, en tanto que el Presidente tiene atribuidas tales prerrogativas. necesitando, en
ambos casos, de la aprobacion del Senado, aprobacién que en el sistema mexicano casi
nunca ha sido dificil conseguir.

5. La suspension referida debera hacerse unicamente por un tiempo limitado y por
medio de prevenciones generales y sin que la suspension se contraiga a individuos o grupos
determinados.

3.1.9.3 El segundo parrafo del articulo ciento treinta y uno constitucional.

Del articulo 131 nos interesa especialmente su segundo parrafo, pero lo
transcribiremos integro para no fracturar su sentido unitario y ubicarlo adecuadamente en su
contexto, sefiala tal disposicion:

“Articulo 131.- ¥ facultad privativa de la Federacion gravar las mercancias que se
imporicn o cxporten, o que pasen de transito por el territoric nacional, asi como
reglamentar en todo tiempo, y ain prohibir, por motivos de seguridad o de policia, la
circulacidn en el interior de la Republica de toda clase de efecios cualquiera que sea su
procedencia; pero sin que la misma Federacion pueda establecer ni dictar en el Distrito
Federal los impuestos y leyes que expresan las fracciones V1 y VI del articulo 117,

El Ejecutivo podra ser facultado por el Congreso de la Unidn para aumentar, dismimiir o
suprimir las cuotas de las tarifas de exportacion e importacion, expedidas por el propio
Congresu, y para crear otras, asi como para resiringir y para prohibir las importaciones,
las exportaciones y el transito de productos, articulos y efectos, cuando lo estime urgente,
a fin de regular el comercio exterior, la economia del pais, la estabilidad de la produccion
nacional, o de realizar cualquicr otro propésite en beneficio del pais. El propio Ejecutivo,
al enviar al Congreso el presupuesto fiscal de cada afio, someterd a su aprobacion el uso
que hubiese hecho de la faculiad concedida.
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Este segundo péarrafo, que es el que interesa particularmente a nuestro estudio,
contiene lo que los tratadistas han dado en llamar las facultades en materia de regulacion
economica. Al través de esta disposicion, en concordancia con el articulo 49 in fine, el
cjecutivo puede legislar ampliamente, ya que puede establecer, suprimir o modificar,
decreciente o crecientemente, las cuotas de importacion o exportacion expedidas
previamente por el Congreso en la ley especifica. También puede restringir o estimular el
trafico de productos y mercancias o prohibir las importaciones y exportaciones, todo lo
anterior para lograr, como queda expresado en el propio anticulo, ™. . .regular el comercio
exterior, la economia del pais, la estabilidad de la produccion nacional o de realizar
cualquier otro propasito en beneficio del pais”

Cada afio, el Presidente sometera a consideracion del Congreso el uso que hubiese
dado a tales facultades, a posteriori, por lo que el Legislativo no tiene nada que hacer ante
hecho consumados, por lo que tal “aprobacidn’ de que habla la Constitucién es meramente
informativa, aunque pudieran influir en el otorgamiento de tales facultades de nueva cuenta
o en el condicionamiento de 1al concesién al cumplimiento de determinados requisitos. Por
supuesto, esto exigiria un Congreso donde no se impusiera la “disciplina de partido”, tan
popular entre nuestros gobernantes. Existe una ley reglamentaria de este segundo parrafo,
que convierte la autorizacion de usar tales facultades en indefinida, lo que, en opinién de
Carpizo, deviene en inconstitucional. '

'*Cfr., a Jorge Carpizo, “El presidencialismo. . ., pigina 109. Para un estudio mas amplio dc este apariado,
Jarge Carpizo da, in situ, una mis amplia visioén del tema.



Capitulo Tercero 284

3.2 ANALISIS JURIDICO - POLITICO DE LA TEORIA DE DIVISION
DE PODERES Y SU APLICACION PARTICULAR EN LA ESTRUCTURA
JURIDICO - POLITICO ORGANICA DEL GOBIERNO DE LOS ESTADOS
UNIDOS MEXICANOS.

Después de analizar someramente el funcionamiento orginico del gobierno
mexicano, con fundamento en las disposiciones constitucionales que previenen la division en
poderes, intciando con el articulo cuarenta y nueve de la Ley Fundamental, y habiendo
realizado un breve estudio sobre los preceptos tedricos que sustentan tal tesis y sus
antecedentes historicos, nos encontramos ya en aplitud de proceder a una reflexion
juridico - politica sobre el ejercicio real que en México se realiza de la teoria de divisién en
poderes, basados en el recuento hemerografico de algunos hechos notorios de la vida
nacional, que serin complementados y confrontedos con lo que los autores han vertido
sobre tales cuestiones, tratando de vaciar, de la manera mas cbjetiva posible, las situaciones
facticas mas relevantes de las constantes del sistema politico mexicano.

En este apartado haremos una breve resefia de como en la vida palitica de México se
han reinterpretado, de manera muy swigereris, situaciones que han descrito las teorias
politicas y constilucionales, ya referiamos lincas arriba, al hablar de los principales
postulados aportados por la teoria de division de poderes, la caracteristica constante de que
se diera la primacia de alguno de los poderes constituidos '*’; derivado de lo anterior,
igualmente analizamos brevemente los caracteres de los sistemas parlamentario y
presidencial ¥**; veremos, fundamentados en estos dos precedentes, que en nuestro pais el
sistema presidencial y la primacia del Ejecutivo que conlleva, ha tomado caracteristicas
desproporcionadas, en tanto que no existe (lodavia) un contrapeso real que modere y
coordine con el del Presidente de la Republica, de tal manera que México ha vivido, en las
Giltimas décadas, una subordinacion, mas que una “division”, "separacion” o coordinacion
de poderes.

Esto se ha traducido en la imposicion, en el sentido gramatical del término 'V, de
criterios considerados exclusivamente por una faccion politica del pais, sin tener en cuanta la
coordinacion de poderes que juridicamente se encuentra establecida en México; esto habla
directamente de la falta de cuestionamiento por parte del Congreso de la Union de algunos
actos realizados por el Ejecutivo Federal.

5 Vid supra capitulo I1, tema 2.3.5,

V48 Vid supra capitulo 1, tema 2.4,

*! Diccionario Pormia de la lengua cspafiola en cita: “Imposicién Accién y efecto de imponer, o imponerse.
Carga, tributo y obligacion que se impone. Exigencia, coaccion, / Imponer (verbo iransitive); Poner carga,
obligacion u otra cosa. Imputar. Instruir a une en una cosa. Infundir respeto o miedo. Poner dinero a rédito
o en depdsito.” :
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En vista de la actual situacién econémica y politica que vive ruesiro pais, es
necesario que se reconsideren los modelos por medio de los coales se ha gobernado al pais
en las ultimas décadas, tomando en cuanta las caracteristicas particulares que en la
actualidad presenta el mismo y asumiendo las profundas diferencias que existen entre el
Meéxico actual y el México posterior a la revolucién de 1910. Es por lo anterior que resulta
inminente que el gobierno de nuestro pais se avoque a la creacion de programas y planes de
gobierno que trasciendan los sexenios en cuanto a los beneficios que reporten y en fos cuales
Se lenga en cuanta y s¢ respete efectivamente el sistema de coordinacion de poderes
establecido por la constitucién mexicana. Precisamente por lo anterior, los programas y
planes particulares de los partidos, no consensados con otras fuerzas, resultan obsoletos en
la consecucion de los intereses nacionales. Concomitantemente a lo anterior, debe
considerarse, en nuestro pais una limitacion efectiva de los poderes reales del Ejecutivo de la
Unién, al través de una verdadera coordinacién con el Legislativo Federal y conjuntamente
con ¢t control eficaz de la constitucionalidad por parte de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion,. a efecto de que no se pretenda abusar de las prerrogativas que otorga nuestra Ley
Fundamental al través de mecanismos metaconstitucionales.

Evidentemente, hay algunos aspectos que debemos tomar en consideracion al
abordar el tema de la conflictiva real y efectiva que se vive en nuestro pais, empezaremos
enunciando algunas de ellos, las cuales s¢ irdn desglosando conforme avance ésta parte de
nuestro estudio y al tratar los temas relacionados. Para poder penetrar con éxito en la
problemdtica juridico - politica del México contemporaneo y llevar a buen término esta
investigacign, habremos de tomar en cuenta la existencia de una organizacion politica, el
Partido Revolucionario Institucional (P.R.L por sus siglas), sin la cual nos resultaria dificil,
por no decir imposible, explicar algunas cuestiones de fondo del funcionamiento del
“sistema de gobierno mexicano™, como podriamos catificarlo al estudiarlo a la luz de la
doctrina; por otro lado, la carencia de un verdadero sistema de partidos, esto es, un
pluripartidismo eficaz en México, al mismo tiempo, la inexistencia de mecanismos para la
participacion ciudadana en la vida politica del pais; en este mismo tenor, habremos de notar
que, en el sistema de gobierno mexicano, cada gobierno imprime, para bien o para mal, su
huella indeleble en la historia del pais, situacion que se ha traducido en el modelo “sexenal ",
que es otro elemento que tendremos que tomar en cuenta para la explicacién del fendmeno
particular que nos ocupa, ya que México se transforma cada gobierno (ahora, cada sexenio),
conservando, por supuesto, algunas caracteristicas distintivas sistémicas: a lado de todos [os
anteriores, durante mucho tiempo padecimos de una ostensible carencia de lo que hoy se ha
dado en llamar “normalidad democratica”, y que no se puede entender sino como una
forma de existir en la cual se respetan las instituciones democraticas (que todos los
gobemantes de México han protestado defender y “han defendido” de las formas mas
diversas), la cual fue proclamada y anunciada gobierno tras gobierno desde la instauracion
de los “gobiemos revolucionarios” y que hoy parece ser redescubierta, por primera
vez, por nuestros gobernantes, con un inusitado sentido del humor (v.g. “jpor fin México
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vive en la normalidad democratica!”, “jahora si entramos a la normalidad democratica!™,
“era impostergable que México inpresara a una era de normalidad democratica™. Todos
estos aspectos se han ido transformando a lo largo de los anios, como es natural, debido a la
dinamica social de las naciones, de tal suerte que, como veremos mas adelante, existen hoy
en dia condiciones diferentes de las existentes hace tan solo tres afios, ahondandose las
diferencias conforme nos alejamos mas en et tiempo y en la historia, por lo que el México de
las décadas anteriores es muy diferente al actual y deberemos considerar la situacion politica
de nuestra patria en aquella época como un antecedente de la que existe en estos dias.

Asi las cosas, procederemos al estudio detenido de los puntos planteados
anteriormente,

3.2.1 Primacia funcional y objetiva del poder Ejecutivo de la Union sobre los otros
dos poderes.

Después de haber estudiado lineas arriba y someramente las caracteristicas, funciones
y facultades formales del presidente de la Replblica inmerso en el sistema constitucional
mexicano de division funcional y organica para el ejercicio del poder poblico "®, haremos un
breve estudio de aquellas caracteristicas, insinuadas apenas en otras partes de nuestra
investigacion, que hacen swigeneriy al presidencialismo mexicano, esto es, aquello que
califico Mario Vargas Llosa, escritor y politico peruano, ahora extranjero non grafo en
nuestro pais, como la “dictadura perfecta”, o en palabras del mismisimo Pablo Neruda,
Pablo de América, quien, en concordancia de ideas en el tiempo, manifesté que la de México
“era la democracia mas dictatorial que pudiera concebirse™ y de nuestro presidente que es
“un emperador azieca, mil veces mas intocable que la familia real de Inglaterra.” '¥
Como puede apreciarse, desde hace ya bastantes lustros, diversas personas notorias, entre
las que se cuenta académicos, periodistas, escritores, librepensadores, intelectuales
mexicanos y extranjeros, has puesto de manifiesto que ¢! Ejecutivo Federal mexicano es un
organo poderoso y que detenta una gran cantidad de facultades; pero este poder no soélo
proviene de las funciones que tiene asignadas por la ley ni de las especiales caracteristicas de
los sistemas presidencialistas ", este poder tiene raigambres mas profundas que lo
distinguen y lo singularizan. Ahora bien, muchos autores relactonan directamente los
problemas politicos de México con la falta de una correcta vida democrética en el pais,
carencia que tal vez se manifiesta en este fendmeno particular que analizaremos.

"¥id supra, en este mismo capitulo, tema 3.1.4.

“¥Neruda, Pablo. “Confieso gue he vivido. Memorias”. Séptima edicién. Editorial Scix Barral, S.A.
Meéxico, 1977. Piginas 230 y 231.

%ISobre estos temas, vid supra, en esie mismo capitulo, temas 3.1.4, 3.1.7.1 y 3.1.7.2 y en el capitulo If,
tema 2.4, :
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Pablo Gonzilez Casanova, en su obra “La democracia en México”, pone en relieve
algunos aspectos interesantes de los faclores reales de poder en nuestro pais, scialando
cXpresamente que exisle uma incongruencia entre las teorias que adoptdo en 1917 el
constituyente y la realidad politica mexicana, siendo esta incongruencia parte medular de los
problemas del México de las décadas precedentes,

Este autor propone algunos puntos para llegar a la determinacion de que en México
no se dan las condiciones reales y objetivas para el funcionamiento de las instituciones
democraticas que el llama “eurcamericanas” y que son aquellas consideradas como
tipicamente republicanas y democratas. Al efecto, sefala el comportamiento de las
instituciones de nuestro pais respecto a algunos renglones especificos, como son las
elecciones y los cambios de poder, la situacién de lo sindicatos en México, las relaciones
reales del Presidente de la Repiiblica con los otros dos poderes de la Union, las refaciones
entre Federacidn y entidades federativas y las relaciones de los gobiemos de éstas con sus
correspondientes municipios. Algunos de los sefialamientos que realiza van en la siguiente
direccion:

I. Las verdaderas estructuras del poder en México poco o nada tienen que ver con
los modelos juridico - politicos planteados en la constitucion y con las instituciones
democraticas tradicionates (“El texto constitucional de México - como el de los demay
paises latinoamericanoy - e inspira en las ideas de la flustracion Francesa y de los
constituyentes de Viladelfia. Las ideas de Roussean sobre ‘la soberania popular’, las de
Montesquieu sobre la division y equilibrio de los ‘tres poderes’ y las de los ‘contrapesos y
balanzas’ del poder estatal, a que se refiere Madison en Il Federalista, son el fundamento
tedrico - juridico de nuestras constituciones politicas.

Ln la realidad, la estruciura del gobierno y las decisiones politicas van por
caminos distantes de los modelos iluserados del siglo XVIH y principios del XIX. No es por
intermedio de éstos como se puede entender su_funcionamiento real y sus significados mas
ricos. Los pariidos, el sufragio, las elecciones, los ‘tres poderes’, la ‘soberania de los
estados federales’, y en general todo el aparato de la democracia tradicional operan en tal
Jorma que las decisiones politicas nada o poco tienen que ver con loy modelos tedricos de

‘la lucha de partidos que institucionaliza el cambio del poder’, o con el equilibrio y control
de unos ‘poderes’ por otros, o con una ‘federacion de estados libres y soberanos'. La
dindmica politica, la institucionalizacion del cambio, los equilibrios y coniroles, la
concentracion y distribucion del poder hacen de los modelos cldsicos elementos simbolicos
que recubren y sancionan una realidad distinta, " *')

' Gonzilez. Casanava, Pablo. “La democracia en México™. Novena edicion. Ediciones ERA, S.A., Distriw
Federal, México, 1977. Pagina 23,
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2. La presidencia mexicana es una institucion poderosa que domina el campo de
accion del gobierno nacional, avasallando a los poderes legislativo y judicial.

3. Historicamente, €l Presidente de la Republica ha representado no sélo al gobierno
mexicano sino a la maxima instancia gubernamental del pais.

4. El sistema politico mexicano estd estructurado a partir de las desiciones que se
toman por parte del Presidente de la Republica, con ¢l apoyo del Partido Revolucionario
Institucional,

5. Los partidos politicos de oposicion lo son en tanto que son organizaciones que
disputan el poder al P.R.1, representado en los puestos de eleccion popular y son mas bien
grupos de presion que fuerzas politicas organizadas (“Los partidos de opusicion que han
Inchado en forma permanente sélo han tlegado en realidad a constituir grupos de presion,
mds 6 menos humerosos, cuyos dirigentes tienen plena conciencia de gque en el momento de
lanzarse a una eleccion de gobernador, senador o presidente estan avocados a perderia. Si
se lanzan, en esas circunstancias extrafias, es porgue la lucha politica y el fracaso previsio,
les permite obtener en cambio algunas plazas de diputados o presidentes municipales -
cosa relativamente reciente - y, sobre todo, la consideracion del gobierno hacia el grupo
dirigente, consideracion que se manifiesta en forma de contratos, presiaciones o servicios.
Una razon mds que los induce a este tipo de luchas, perdidas de antemano, es la
preparacion politica de sus miembros, para futuras contiendas, en que la ocasion de
triunfar sea mds propicia.” "*%)

6. En opinion de Gonzalez Casanova “Todos los datos indican la ausencia del
sistema de partidos, asi como el poder considerable con que llega el presidente al
gobierno.” ¥

7. Sefiala este autor que “fin la realidad, el sindicalismo - como fuerza politica
nacional - presenta multiples caracteristicas de una variable dependiente, no sélo del
partido del gobierna, sine especificamente del Fjecutivo.” 14

'*idem, paginas 24 - 25.
Sidem, pagina 25.
idem, pagina 26.
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8. Gonzilez Casanova hace el sefialamiento de algunas agrupaciones obreras que
sirven a los intereses del Ejecutivo, diciendo que “fn primer término, las dos terceras
partes de los trabajadores sindicalizados pertenecen a una organizacion, la Confederacion
de Trabajadores Mexicanos (C.1.M.), unida estrechamente al partido gubernamental, al
través del sector obrero del partido, y al gobierno. Otros sindicatos no aftliados a esa
central tienen también fuertes vinculos con el partido y el gobierno. Los dirigentes logran
oblener como concesion un numero considerable de curules.”. . . “La vinculacion de los
lideres de estos sindicatos con el gobierno lleva varias décadas y desde [940 los
principales de ellos son unas veces diputados y otras senadores” ™ Por otro lado,
comenta: “Ferc aparte de estos datos, que requeririan minuciosas investigaciones para
pasar de la ejemplificacion al andlisis propiamente dicho, un indicador de Ia dependencia
del sindicalismo mexicano respecto del gobierno y en particular del presidente es, sin
duda, el de las huelgas.”. . . “la politica presidencial - en sus grandes tendencias - es
determinante de que haya un mayor o menor mimero de huelgas o huelguistas.” '*

9. Sobre la relacion del Presidente de la Repubica y el Congreso de la Union, sefiala
el autor: “Si el poder del gobierno y su dindmica no se ajustan a los modelos de la teoria
clasica de la democracia, cuando se ve la preponderancia casi absoluta del partido
gubernamental sobre los demds partidos, y la de los sindicatos Y uniones gubernamentales,
el poder del presidente dentro del congreso se aleja Por lo menos en la misma magnitud de
ese modelo.

En el Poder Legislativo, la Camara de Senadores estd integrada exclusivamente
por representantes del partido del gobierno. Resultaria muy dificil y minucioso descubrir o
medir su poder frente al presidente. La Camara de Diputados solo en el pasado presento
Juerte oposicion, . . ™"

Sefiala mas adelante: “Para medir el poder del Legislativo frente al Ejecutivo es
preferible en todo caso tomar en consideracion los actos de la Camara de Diputados,
donde hay por lo menos alguna oposicion. Ahora bien, como la cémara se remueva cada
tres aflos, y el presidente gobierna los tres primeros afos con la legislatura que le dejo su
predecesor, pensamaos conveniente ver las diferencias en el comporigmiento de la cémara
que deja en herencia el ex - presidente a su sucesor, y de la camara elegida durante el
period del presidente en tirng.” '**

S hidern.

“**idcm, paginas 27 - 28. Para datos cspecificos, consultar esta misma obra, pdginas 26 - 29,

"*'idem, paginas 29 - 30. En los Gllimos aflos cocontramos una mayor prescucia de la oposicién en el
Congreso, tanto en L3 Cimara de Diputadas como catre los Senadores. Particularmenie, la actual lepislatur
sc caracteriza por una muy fierle representacion opositora y una nueva recombinacion de fuerzas muy
distinta a la “tradicional”, ya que ¢l P.R.1. no cuenta con la mayoria absohuta de anieriores legislaturas.
"idem, paginas 30 - 31.
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Comenta este autor: “A! contemplar el conjunto del panorama historico - politico y
lvs datos analizados, se pueden hacer lay siguientes observaciones sobre la naturaleza y
las caracteristicas del Poder 1egislativo en México:

1. La oposicion, en las primeras etapas de los regimenes revolucionarios,
presenta tendencias a ligarse con los grupos y clases derrocados por la propia revolucion,
o con las facciones de revolucionarios armados. Oposicion en el Legislativo y rebelion o
golpe de Estado son fenomenos facilmente asociables.

2. kliminar a la oposicion en la camara para la supervivencia del Ljecutivo,
es el razonamiento politico inmediato. Provoca una serie de medidas que derivan en el
control del Congreso por el Ejecutivo.

3. Kl control integral dJdel legislative sole ey roto hasta 1940. Kl
rompimiento de la ‘tradicion’ es en si un hecho importante, dados los antecedentes. Su
significade cuantitativo y cualitativo es muy escaso, sin embargo, en términos de fuerzas
politicas, y de su representacion y actuacion legales ¢ institucionales en el Congreso.

4. Las diferencias entre la cdmara heredada y la camara renovada son
minimas y no son significativas. Il presidente tiene el control, tanto de los diputados
elegidos durante el sexenio presidencial amterior, como de los diputados elegidos en su
propio gobierno,

3. 8i se observa ¢l periodo 1934 - [964 se advierte gue, mientras en el
gobierno del general Lazaro Cdrdenas (odos los proyecios de ley enviados por el Ejecutivo
(en los afios correspondientes) son aprobados por uncmimidad, el menor nimero de
proyectos aprobados sin ningiin voto en conira corresponde al gobierno del sefior Ruiz
Cortines. Istos hechos revelan que en la politica mexicana un gobierno apovado en el
pueblo vy cuya politica es esencialmente popular no corresponde necesariamenfe a una
mayor opusicion en el Legislativo, y viceversa. Como es evidente, la democratizacion de un
palis tiene distintos canales.

6. Los proyectos que solo alcanzan una aprobacion mayoritaria nunca se
enfrentan a una oposicion que exceda del 3% y, si se estudiara cudles proyectos fueron
aprobados por unanimidad y cudles por mayoria, se descubriria que - como ocurre en
regimenes con sistema de partidos - los proyectos de ley realmente vertebrales son
aprobados por unanimidad.

7. Iin resumen, se advierte que el sistema de ‘equilibrio de poderes’ no
Junciona. Hay un desequilibrio marcado que favorece al Ejecutivo. Es entonces cummdo
uno se pregunta cudl es la funcién del Poder Legislativo.
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Aparentemente el Legislativo tiene una funcion simbolica Sanciona actos del
Ljecutivo. Les da una validez y una fundamentacion de tipo tradicional y melafisico, en
que los actos del Ejecutivo adguieren la categoria de leyes, o se respaldan y apoyan ¢n el
orden de las leyes, obedeciendo a un mecanismo simbolico muy antiguo, aungue de tipo
laico. En efecto, asi como los antiguos gobernantes decian gobernar a nombre de la Leyy
que la Ley estuba respaldadn por la Divinidad, lo cual tenia un sentido Suncional
simbolico - religioso, en nuestra cultura cumple esa misma funcion la Cdamara de

. Diputados, cuyo significado tedrico aparece en lu comunidad como ‘creencia legal’, ¥
desde que el pensamiento racional del siglo XVl transfiere el acto legislativo de Dios al
pueblo, y a los representantes del pueblo. Desde un punto de vista antrapoldgico, las
leyes en Mexico son sistemas de creencias y  los modelos de gobierno también. Este
Jenomeno se avierte, particularmente, en el andlisis del comportamiento de la Camara de
Diputados, aunque puede observarse en otras instituciones. Los procesos de frustracion
son en este caso mds agudos, y quizds por ello, el status de diputado es el que esta mas
violentamente expuesto al humaorismo y la caricatura politicos, La reciente reforma al
articulo 34 constitucional va a modificar - como veremos - tamo la estructura como las
Junciones que ha tenido la Cdmara de Diputados desde (Obregon a nuestros dias.” '

10. Sobre la relacion del presidente y la Suprema Corte, realiza el autor los
siguientes comentarios: “Dentro de este cuadro general, la hipotesis que parece mds viable
al estudiar la Suprema Corte de Justicia, es que se aparta del modelo de Montesquieu por
lo menos tanto como el Congreso. Hay en este terreno, sin embargo, algunos hechos
inesperados e interesantes para ver como se ha ido estructurando la vida politica de
Meéxico y cudl es su dindmica. La desviacion del modelo ilustrado no es en un solo sentido;
la realidad no hace exactamente lo contrario de lo que prevé el modelo. Consideramos
como un indicador importante para estudiar este problema consistia en analizar las
ejecutorias de la Suprema Corte de Justicia en que el C. Presidente de la Republica
aparece como autoridad responsable. Ei vhjeto inmediato era ver cudntas demandas se
han hecho conitra el presidente, quién las ha hecho, por qué concepto, y qué ha decidido la
Corte. El objetivo final, medir el poder de la Corte, si existia.” '®

Como conclusion, el autor nos ofrece lo siguiente: “Que la Suprema Corte de
Justicia constituye un poder - con las caracteristicas sefaladas - parece no presentar lugar
a dudas, lo cual no impide, por supuesto que en las grandes lineas siga la politica del
Fjecutivo, y sirva de hecho para darle mayor estabilidad ™ '

*Uidem, paginas 31 - 33.

"“Yidem, paginas 33 - 34. Para ver el estudio estadistico realizado por €} autor, véasc, €5 ¢s1 misma obra,
paginas 34 a 36 y cuacdros refacionados en el apéndice de la obra.

"I deen, paginas 36 - 37.
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11. Sobre la relacion existente entre la Federacion y los estados, el autor ha apuntado
lo siguiente: “La idea de una Vederacion integradu por estados libres y soberanos, tipica
del modelo elaborado por los constituyentes de Filadelfia - y recogida por todas nuestras
constituciones liberales hasta o actual - no corresponde a la dependencia real que
suardan los estados respecto del gobierno federal, y los gobernadores respecto del
presidente. Fsta dependencia tiene caracteristicas politicas, militares y economicas:

1. Los gobernadores pueden ser depuestos con relativa fucilidad a iniciativa
del gobierno federal, mediante distintos recursos juridico - politicos que compremden desde
la renuncia voluniaria (que se practica a través de la solicitud de licencia} hasta la
‘desaparicion de poderes’. Ioste tltimo recurso - el mds radical - permite a la legislatura
Jfederal eliminar no solo al gobernador sino a los diputados y demds autoridades locales.
1! presidente que mas ha ejercido estas facultades es el general Lazaro Cardenas, quien
durante su gobierno (1934 - 40) promovis la licencia - obligada - de dos gobernadores y el
desafuero de otros 10 mds.

2. Los gobernadores estan someltidos a un sistema de control militar en el
cual el ‘comandante de zona’, designado por el gobierno federal, cumple funciones
puoliticas fundamentales para el manienimiento del poder central. (tros funcionarios y
politicos de menor importancia, como los agentes de la Secretaria de GGobernacion y los
propios diputados federales y senadores del estado, coadyuvan al control que ejerce el
gobierno central.

3. El poder del gobierno federal frente al de los estados se manifiesta con
gran claridad en el terreno financiero. La hacienda federal es muy poderosa - econdomica
y politicamente -, y es muy débil la de los estados.” '**

4. Esta situacion se acentia en virtud de que de los ingresos estatales, una
proporcion elevada gue oscila en promedio entre el 8 y el 34% durante el periodo (950 -
1963, corresponde a ingresos por participacion federal, subsidios y empréstitos que
dependen del gobierno federal y de los bancos oficiales.” '

%*dem, paginas 37 - 38. Para datos cstadisticos y financieros, ver el cstudio del avtor en idem, paginas
38 -39

13idem, pdgina 39.
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5. La asignacion de la aportacion federal a cada estado en particular se
hace por razones economicas. Son los estados mas avanzados ¥ con mas recursos los que
reciben mayores cantidades en niimeros absolutos y relativos. Lay razones politicas no
dejan sin embargo de contar. Frecuentemente hay variaciones hasta en un 100% de un afio
a otro, en el monto de la aportacion federal, lo que implica serias limitaciones para el
desarrollo sostenido del estado, para el desempeiio regular de suy Junciones publicas, para
su fuerza, debilidad o impopularidad, dependientes de la fuerza federal y del gobierno

. central de la influencia o desgracia del gobernador con el secretario de hacienda o el
presidente.

6. Partiendo de la hipotesis de que las asignaciones de tipo politico a las
entidades federativas podian estar ligadas a la filiacion de los gobernadores ¥ que ésta se
podia deducir, en parte, de que el gobernador hubiera sido electo o designado en el
régimen anierior o en el del presidente en funciones, hicimos un estudio en el periodo del
presidente Ruiz Cortines sin que se pudiese confirmar la hipotesis. En ocasiones es durante
el aflo de la campaia cuando el aumento es considerable, otras, en el primer afio de
gobierno del nuevo gobernadur, pero se dan afios de campaiia en que disminuye la
aportacion federal, y afios de primer gobierno en que ocurre otre fanto. Lo que si
enconiramos en esle estudio es que el calendario politico de la sucesion de poderes en los
estados hace que la_fuerza del presidente de la Repiblica vaya aumentando conforme se
aproxima la sucesion presidencial, y que haya una especie de continuidad de su influencia
en los primeros afios del gobierno que lo sucede, influencia que se va perdiendo
paulatinamente. En efecto, consideramos que no obstamte el indudable pader del
presidente sobre los gobernadores, el hecho de que éstos hayan sido designados durante su
periodo y deban a él en gran parte su designacion, o hayan sido designados en el periado
del ex - presidente, y sepan que su carrera politica se inicic con el ex - presidente,
cuenta, sobre todo, en los juegos politicos y en especial en la sucesion presidencial. . . " '®

" . .Desde la aplicacion de la Constitucion para la destitucion de gobernadores, pasailo

por las funciones politicas de los jefes de zona, los agentes de gobernacion, los dipuitados y
senadores que hacen carrera politica en la capital, las exiguas finanzas de los estados, la
dependencia considerable de los ingresos estatales respecto de los federales, las
posibilidades de oscilacion en un ciento por ciento de la ayuda federal, hasta Hegar a un
calendario politico que paulatinamente va acentuando el poder del presidente conforme
transcurre el periodo presidencial, todos estos hechos hacen que los instrumentos politicos
ideados para lograr un sistema de ‘contrapesos y balanzas’, del tipo que proponia
Madison, no funcionen en Ia realidad del México contempordneo.” '

"“idem, pdginas 39 - 40,
%5 dem, paginas 40 - 41,
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Era importante citar el texto integro de la parie conducente de la obra de Gonzilez
Casanova, en tanto que aporta cifras, cantidades y datos muy valiosos para la comprension
del fendmeno que estamos estudiando.

Coincidimos con este autor en varios de los sefialamientos que realiza, por ejemplo,
en lo referente a las relaciones existentes entre el Ejecutivo Federal y el Congreso de la
Union, sobre la funcion politica de la Suprema Corte, en la inequidad en la distribucion de
recursos entre fa federacion y las entidades federativas y de estas con los municipios y en lo
referente a los diferentes sistemas de control que se han estructurado con base en elecciones
supuestamente libres y respetadas (aunque parece ser que el Ejecutivo ha estado dando
pasos para enderezar tal situacion, pero todavia hay mucho que estudiar al respecto).

Por otro lado, y ya en el terreno de ubicar los factores reales del poder presidencial
en México, el mismo Gonzalez Casanova da respuesta a esta interrogante, de la siguiente
forma: “Fi andlisis de todas las instituciones implantadas en México segun el modelo de
gobierno de la teoria politica eurvamericana revela que hay un partido preponderante,
dependiente y auxiliar del propio gobierno, que el movimiento vbrerv se encuentra en
condiciones semejantes Je dependencia, que el Congresv es controlado por el presidente,
que los estados son controlados por la federacion, que los municipios son controlados por
los estados v la Federacion, y, en resumen, que no se da el modelo de los ‘tres poderes’,
o el sistema de los ‘contrapesos y balanzas’, o el gobierno local de oy vecinos electores,
ideado por los filosofos y legisladores del siglo XVIH y principios del XIX, sino una
concerttracion del poder: a) en el gobierno; bj en el gobierno del cenira; ¢) en el ejecutivo,
y d} en el presidente. Fxcepcion hecha de las limitaciones que impone la Suprema Corte,
en casos particulares y en defensa de intereses particulares y derechos civicos, si solo se
analizaran estos elementos, el presidente de Meéxico apareceria gozando de un poder
Himitado. e hecho la comparacion del modelo con la realidad no solo deja entrever la
imagen de un régimen presidencialista, sino que a cada paso hace crecer la idea de que el
poder presidencial no tiene limites. Solo el andlisis de los verdaderos factores del poder y
de la estructura internacional conduce a la delimitacion y relativizacion del poderio
presidencial. Los verdaderos factores del poder en México - como en muchos palses
hispanoamericanos - han sido y en ocasiones siguen siendo: a) LOS CAUDILLOS Y CACIQUES
REGIONALES Y LOCALES; b) EL EJERCITO; ¢) EL CLERO; d) LOS LATIFUNDISTAS Y LOS
EAMPRESARIOS NACIONALES ¥ EXTRANJEROS. Se trata, en todos los casos, de instituciones que
han influido o influyen directamente en la decision gubernamental, y cuya accion como
instituciones politicas no silo era ajena a la teoria euroamericana de la democracia (para
la vida politica todos ellos deberian haberse organizado como ciudadanos), sino que
incluso la mayoria eran el blanco de toda la ideologia liberal.” '

1% jdem, phginas 45 - 46, Sobre el estudio realizado por el autor de cada uno de los factores scilalados
antcriormenie, consultar las notas contenidas ¢n op. ¢it., piginas, 46 a 70. Las versales son nuesiras.
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No solo Gonzalez Casanova, sino una serie de autores han puesto de manifiesto el
excesivo presidencialismo que se vive en México, sistema que conduce a creer que el
Presidente de la Republica es autoridad que lo puede todo al través de una especie de
“imposicion de manos”, desde resolver un conflicto laboral hasta “dictar” una ley en tal o
cual sentido, pasando por resolver procesos y dictar juicios de toda matenia, decidir sobre
conflictos politicos, juridicos, economicos, jurisdiccionales, legislativos, o del tipo que sean,
come lo ha manifestado el mismo Gonzilez Casanova, lo mis probable es que, en la
- realidad, el presidente si tenga la capacidad factica, que no juridica, de intervenir para
resolver un determinado conflicto, debido a la potencia que le confiere su investidura, las
relaciones con su partido (desde hace algunos decentos ¢l P.R 1) y las cuotas de poder que
detenta tal instiito politico, amén de su propio poder personal acumulado a fo targo de su
carrera politica {lo que aqui en México se denomina popularmente como “sus influencias”™).

En una gran cantidad de ocasiones y no obstante su nimero, el Presidente no puede
valerse de sus facultades legales conferidas por la Constitucion para intervenir en un
conflicto, pero, al efecto, dispone de una serie de atribuciones que los autores califican de
“metaconstitucionales” '*’ y de las cuales Carpizo refiere son las siguientes:

a) La jefatura real del P.R.I;

b) La designacion de su sucesor;

¢) La designacion de los gobernadores;
d) La remocion de los gobernadores. '®

Desdoblaremos cada uno de estos cuatro punios especificos, a efecto de Hegar a
mejores conclusiones en el presente trabajo.

Respecto al primer punto, referente a la jefatura real del Partido Revohicionario
Institucional por parte del presidente de la Repiblica y como ya esbozibamos lineas arriba,
sefiala concordantemente con nosotros el maestro Carpizo lo siguiente: “Una pieza clave
del sistema politico mexicano es la existencia de un partido pelitico semioficial
denominado Partido Revolucionario Institucional (P.R.1) organizado por sectores: el
campesino, el obrero y el popular.

Se ha afirmado que el poder ejecutivo esta basado en la organizacion del partido,
en la disciplina de partido y en el liderazgo del partido, y que el multipartidismo en
Latinoamérica generalmente ha sido aparente, puesto que ha escondido la dictadura de un
solo partido, lo que ha contribuido a la concentracin de poderes en favor del ejecutivo,
Fstas afirmaciones son en parte aplicables a México.

'$™Tal s la denominacién que emplean tanto Jorge Carpizo como Daniel Moreno.
' Jorge Carpizo M., “El presidencialismo. . ", paginas 190 - 199,
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EI PRI, partido semioficial o completamente preponderante, ha sufrido un
proceso interior de centralizacion, habiéndose concentrado los poderes en el comité
ejecutivo nacional y, dentro de éste, en el presidente del mismo, quien realmente es
nombrade y removido por el presidente de la republica. Este designa también a los
dirigentes de los sectores que integran el partido, salvo al lider de la C.TM.
(confederacion de trabajadores mexicanos).

Esta situacion la describe Manuel Moreno Sanchez, quien ocupd importantes
posiciones politicas, en la forma siguiente: ‘De una manera similar a como el presidente
de la repiiblica dicta acuerdos a los secretarios de su gabinete o a los direciores de los
organismos o empresas descentralizadas, con independencia a sus consejos de
administracion o sus comités directivos, el dirigente aparente del instituto politico, ahora
denominado PRI, recibe drdenes presidenciales y las realiza haciendo intervenir
mecdnica y pasivamente, a los organos que lo constifuyen conforme a los estatutos. Basta
con que les informe lo que desea y manda el sefior presidente, para que lales organos
procedan obedeciendo. La tarea de dirigir aparentemente al instituto politico se convierte
asi en la de un correveidile. . ..

Ld jefe real del P.R.I es el presidente de la repiblica, y nadie lo discute o duda.
Manuel Bartleit, funcionario ptblico, escribid en una revista oficial, y no fue desmentido,
que el presidente mexicano es un lider partidista, y que es la fuerza del partido la que
otorga al ejecutivo el apoye indispensable para efectuar su labor progresista de
modernizacion y transformacion estructural '

Bl hecho de ser el jefe real del P.R.L, otorga al presidente una serie de focultades
situadas mas alld del marco constitucional, como son, tal y como ya lo hemos asentado, la
designacicn de su sucesor, el nombramiento de los gobernadores, los senadores, de la
mayoria de los diputados, de los principales presidentes municipales; por ser el PRI un
partido predominante y semioficial integrado por sectores, le da al presidente control
sobre las principales organizaciones obreras, campesinas, profesionales y de diversa
indole - populares, en la jerga del propio partido - que representan, cuando menos hasta
ahora, lay organizaciones mas fuertes de México.

% Aqui ¢l maestro realiza una nota al pié, que sehata: “Manuel Bartlelr. . ., quien ha ocupads imporianies
cargos publicos [actual gobernador constitucional del Estado de Pucblal, en forma interesante para la
precision de las facultades metaconstitucionales del presidente, afirma que: ‘en México todas las decisiones
importantes [respecto al poder legisiative] las toma el presidente de la gran comision, que si bien es electo
por sus colegas, tiene siempre el respaldo previo de la confianza personal con el jefe del Ejecutive. La
mayoria |sicmpre, hasta ahora, una mayoria de congresistas pertenecicntes al P.R 1] siempre vota por el que
sabe o intuye, cuernia con las simpaiiay del ejecutivo, pues se piensa que asi cada uno tiene mas esperanzas
de supervivencia politica™. :
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Lo anterior se confirma con la comunicacion que la IX asamblea ordinaria del
PRI decidio enviar a José Lopez Portillo, v en la cual la asamblea le manifiesta
que reconoce ‘en usted - presidente de lus mexicanos, investido con la suprema autoridod
gjecutiva c%mimcimml por &l voto popular -, al guia superior, ideologico y politico del
partido".”

Tocante a la sucesion presidencial y del sistema mexicano de eleccion del candidato
- del partido oficial, tomando en cuenta lo relevante de tal evento, ya que, desde hace varios
periodos de gobiemo, el P.R 1. ha “ganado” los procesos electorales para elegir al Presidente
de la Republica, no sin controversias y conflictos posteriores, como ¢n el afio de 1988; de
csta suerte, la eleccion del candidato del P.R.1. a la Presidencia de la Repiiblica se convierte,
en el surrealismo mexicano, en la designacion del siguiente primer mandatario, por lo que al
hecho o ha recubierto una especie de aura de respeto y reverencia en los dltimos lustros;
pregunta el maestro “;Quién escoge al candidato del P.R.I. a la presidencia, el que con
toda seguridad llegara a ocupar la primera magistratura del pais?™, esta pregunta es
contestada por los autores, de las siguientes maneras:

Salceda manifiesta que “ef candidato es seleccionado por el voto especialmente
valioso del presidente en funciones y, a su alrededor, por votos cuyo valor deperde de su
situacion politica individual: los de los secretarios de estado, los ex presidentes, los
lideres del congreso federdl, los gobernadores de los estados y los mas importantes
generales del ejército y lideres de las organizaciones obreras y campesinas.” """

Por su parte, Hansen opina que “e/ Presidente es escogido por unas cuantas
personas y en ultima instancia por el presidente saliente. Entre las personas que a quienes
se consulta, estarian unos cuantos representantes de los intereses creados ¥ a veces, los
dirigentes de los sectores del P.R.I. En el transcurso del tiempo resefiado, el presidente ha
ido consolidando su dominio sobre los sectores del P.R.L, lo que ha permitido que las tres
tltimas sucesiones : la de Gustave Diaz Ordaz, Luis Echeverria Abvarez y José Lipez
Portillo hayan sido suaves y sin muestras de conflicto dentro del P.R1" ' Por otro lado,
Lambert afima que “el presidente es escogido por su predecesor, después de haber
intercambiadn opiniones con los miembros influyentes del P.R.L; pero el arbitrio del juez
estd de hecho limitado por la necesidad de guardar un equilibrio entre las dos gramdes
tendencias que se encuentran en el partido: la de izquierda o cardenista, y la de derecha o
alemanista. " '”

"™Jorge Carpizo M., “El presidencialismo. . ., paginas 190 - 191,

"™Loc. cit. por Carpizo M. en “El presidencialismo. . ., pdgina 192.

"2 oc. cil. en ibidem, En en proceso de cleccidn (o designacién) del candidato del P.R L a la Presidencia de
la Repibfica en el afio de 1994 si hubo sciiales de ruptura at interior del partido, presentindose el conflicto
Camacho Solis - Colesio Murricta, siendo este gltimo el elegido y con graves consecuencias posteriores.
"Loc, cit, en ibidem.
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F] ensayista mexicano Oclavio Paz sefiala que “el presidente tiene la atribucion
indisputada de designar a su sucesor, pero debe antes consultar con los ex presidentes y
con los grandes jerarcas quienes tienen derecho de veto, principalmente los primeros,
respecto al candidato del presidente, ya que éste no debe provocar la oposicion de las
mencionadas personas.” '™

Para Stephen Spencer Goodspeed, es desde el afic de 1920 en que comenzd la
practica, “en el gobierno y en el P.RL, de que el presidente escogiera a su sucesor; esa
costumbre ha tenido dos consecuencias principales: a) el presidente va instruyendo a su
sucesor y puede confiar en su lealtad y b) el sucesor contrae una deuda de gratitud con su
antecesor.” '™

Daniel Cosio Villegas ha manifestado en algunos textos “que los mexicanos
coinciden en que es el presidente saliente quien escoge a su sucesor, y es en los motivos de
la seleccion en donde discrepan.” ™

Apunta Carpizo: “Algunos piensan que se consulta con los ex presidentes, sin
embargo, lus ex presidentes desmintieron publicamente en septiembre de 1969 tal
aseveracion. Bl general Cardenas escribio que Digz Ordaz le aviso sobre su sucesor, a
través de un funcionario. Cdrdenas anoto el siguiente comentario: ‘Los mismos
procedimientos han seguido los presidentes anteriores: participarko cuando ya han tomado
la resolucion sobre su sucesor’.

Gitberto Flores Muiioz fue uno de los precandidatos mds fuertes para suceder a
Adolfo Ruiz Cortines, y vivié de cerca todo el proceso del ‘destapamiento’ de Lipez
Mateos. Sobre dicho proceso aiios después declard que: ‘fn su tiempo no hubo mds
pontifice que éi [Ruiz Cortines} ni mds iglesia que la suya. Oficié a solas y resolvié a solas.
Ln definitiva nadie supo por qué fue el licenciado Adolfo Lopez Mateos, como en definitiva
nadie supo por qué no fue el doctor Morones Prieto. . "

Alfonso Corona del Rosal, presidente del P.R1. de 1959 a 1964 y uno de los
precandidatos fuertes para suceder a Gustavo Digz Ordoz, declard que: “El presidente de
la repiblica escoge, recomienda y apoya a su sucesor en el proceso electoral interno de
nuestro  partido. . .In México, es ya sabido por todos - no es un secretv - que el
presidente de la repiiblica orienta, encamina a las fuerzas organizadas de su partido en la
altima etapa para elegir al candidato presidencial . . En México ha sido y es necesario
para mantener la unidad y trayectoria revolucionaria del pais - base de nuestro desarrollo

Y ac. cit. en idem, piginas 192 - 193.

5a¢. cit. en idem, pégina 193.
V75 0¢. cit, en ibidem.
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con justicia social -, que el presidente de la repiblica concentre todo el poder politico
desde el momentv en que rinde su protesta hasta el #ltimo momento de su mandato, con los
Jacultades y limitaciones que en lo juridico y en lo ideologico le impone la constitucion; y
con su auioridad moral y politica, escoge, recomienda y apoya a su sucesor en el procesa
electoral interno de restro partido.

Asi, es claro que el presidente saliente escoge a su sucesor, ¥ tiene para ello un

. margen de libertad muy amplio; quizd su unica limitacion sea que el ‘escogido’ no vaya a

ser fuertemente rechazadn por amplios sectores del pais, lo que en realidad es Jificil, o

que, como se ha expresado; cometa un ‘disparate garrafal' [i(M]. Por tanto su
discrecionalidad es casi absoluta.

Pero una vez que el presidente ha tomado su decision ésta es irveversible, incluso si
a los pocos dias se arrepiente de haberla tomado en ese sentido. Un periodista publico un
interesante reportgje que demuestra que Diaz Ordaz, en los primeros dias de enero de
1970, pensé en dar marcha atrds en la precandidatura presidencial de Fcheverria;
empero, el dia 5 de ese mes y aiio desistio de ese propesito, y Echeverria Jfue registrado
como candidato del P.R.1. 'Y damos por ciertos esos datos porque no fueron desmentidos
por Echeverria, y solo pudieron ser proporcionados al periodista por el propio Diaz Ordaz
o por el entonces presidente del PRI, Alfonso Martinez Domingue:.

La aseveracion de que el presidente de la repiblica escoge libremente a su sucesor,
sin necesidad de consultar a nadie, se comprueba con la iiltima sucesion que vivio el pais:
la candidatura de José Lopez Portillo. Sobre esta tiltima sucesion, Daniel Cosio Villegas,
realiza una sintesis: ‘La forma como ha manejado la suya [la sucesion] el presidente
Echeverria lo confirma y aun puede legarse a decir que jamds un presidente del México
revolucionario se ha permitido el Iujo de alardear innecesariamente de qtie su poder
carece de todo contrapeso. Primero, habla sin apremio alguno del problema de la sucesion
presidencial; después comienza a hacer retratos hablados del sucesor ideal, que sugieren
que se estd pintando a si mismo, de modo que por un momento se cree que busca la
reeleccion; mds tarde lanza siete nombres de aspirantes viables y pide que la opinion
publica los “analice’, a sabiendus de que no hay, ni pude haber elementos de Juicio que
orienten a la opinidn piblica y ni siquiera a los ‘militantes’ politicos; vino en seguida la
idea de que la seleccion debia posponerse a un plan de gobierno, que el pariido discutiera
Y aprobara; al rato le sopla al gobernador de Nayarit la idea e que los suspiranles se
enfrenten al plan, y al poco tiempo él mismo patrocing piiblicamente esa idea. Se lanza
entonces a un prolongado viaje, que él mismo Hlama ‘fricontinental’, para demostrar quie
nadie se atreve a aprovecharse de la ausencia, antes bien, que los tapados y sus
respectivos partidarios permanecen expectantes, aguardando su regreso con la esperanza
de oir entonces la palabra consagratoria. En fin, iras de calificar con evidente y
buscada exageracion, que el plan es el mejor que México ha tenido en toda su historia, sin
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vacilacion y sin escrispulo alguno lo echa por la borda y lanza a don José sin decir agna
va, igual a los rivales que él mismo le habia creado, que a sus respectivos partidarios y
dirigentes politicos, para no mencionar a la pobre opinién publica, a quien no le queda ya
siquiera el recurso de sorprenderse, segun dice (Jctavio Paz. A pesar de estos alardes, de
estos aulénticos desafios, padie ha dicho una palabra, ho ya de desaprobacion, pero ni
siquiera de tibia inconformidad. Antes bien, han declarado que son disciplinados, que
acatan la decision que ellos atribuyen al partido y que era y es indudable que don José ha
sido siempre second - best, o sea, aquellos ‘malditos’ de don Juan Tenorio.’

Y a pesar de la disciplina de los ofros seis precandidaios y de los grupos que los
apoyaban, Echeverria se dio todavia el lujo de insultarlos y denigrarios como broche a
todo este proceso, manifestando que: ‘Me parece de elemental lealtad y ética politica y
sacial, que asi trabajemos. Pienso que asi debe ser, porque el candidato de nuestro partido
era el que menos compromisos politicos tenia; el que no habia celebrado ningin
compromiso secreto o discreto; el que se habia dedicado, sin hacer politica barata, a
servirle al pais con mayor intensidad. Seguramente por eso nuestro pariido lo postulo’.
Ahora bien, para entender este proceso de poder presidencial que culmina en 1975 con la
candidatura de José Lopez Portillo, es conveniente recordar algunos datos. Dentro del
partido predominante no siempre ha existido unanimidad. El general Cdardenas les pidio su
renuncia, afio y medio antes de las elecciones, a los tres principales aspirantes a sucederlo
y que eran los generales Francisco J. Migica, Manuel Avila Camacho y Rafael Sanchez
Tapia, quienes fungian como secretarios de comunicaciones y defensa y de comandante de
la I zona militar respectivamente; y éstos se dedicaron a una campaiia piblica que
difundieron los medios masivos de comunicacion.  En este ambiente, lanzé su candidatura
el general Juan Andreu Almazan, importante miembro del ejército, negandose a aceptar
las reglas del partido predominante (el P.RM., antecesor del P.R1). En la siguiente
sucesion, la de 1946, los precandidatos fuertes fueron Miguel Alemadn, secretario de
gobernacion, y Ezequiel Padilla, secretario de relaciones exteriores. Al ser claro que la
nominacion del P.R M. iba a fuvorecer al licenciado Aleman, Padilla decidio participar en
Ia Iucha elecioral, creando el partido democrata mexicano, cuyo candidato fue él. Para
1952, el candidato del P.R.A. fue Ruiz Cortines, pero también lanzo la candidatura del
general Miguel Henriguez Guzmdn que fue apoyada por varios de los cardenistas mds
distinguidos, por miembros de la familia de Cdrdenas y aun, algunas opinan, por el propio
general Cdardenas. Al henriquismo se sumaron sectores y personajes oficiales. Es claro que
en el sector oficial, gobierno y partido, no existio unanimidad respecio a quién debia
suceder al presidente, y estas grietas se hicieron publicas saliendo dos candidmtos del
propio gobierno; pero, ademds, los partidos de oposicién presentaban candidatos y existia
‘fucha electoral.
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Sin embargo, el hecho de gue se conoce sin ninguna duda que el candidato del
P.RI serd el presidente de la repiblica, ha ido modificando todo el proceso: el P.P.S.
(partido popular socialista) y el P.A.RM. (partido auténtico de la revolucion mexicana)
larzan como candidato a la presidencia de la republica al mismo candidato postulado por
el P.RI1 En esia forma, la contienda electoral se levard a cabo entre el candidato del
PRI ydel PAN. (partide de accion nacional), que actualmente es el dnico partido de
gposicion. kn las elecciones presidenciales de 1976, el P.AN. no postulo candidato a la
. presidencia. Asi, este proceso redunda en una funcion del presidente mds allé de la
normativa constitucional: es el gran elector de su sucesor, sin que nadie lo dude, pero es
mds, ni siquiera se le critica. Por el momento, todo hace suponer que se acepta esta
prerrogativa del presidente de la repiblica, sin que sea posible decir cudl sera el
desarrollo de esta funcion presidencial o hasta cudndo estas reglas del juego van a
Suncionar.” 7

Sobre las condiciones de designacion de los gobernadores de los Estados, que Jorge
Carpizo apunta como una de las facuitades extralegales (fuera de la Constitucién) que el
Presidente posee de facto, el maestro ha sefialado lo siguiente: “Ei presidente es quien
decide en ultima instancia sobre la designacion de los gobernadores. Braulio Maldonado,
ex gobernador de Baja California, realizo el siguiente relato sobre su nombramienio y en
general de los dirigentes: 'Yo fui escogido y previamente designado por el presidente de la
republica, en ese entonces mi distinguido amigo don Adolfo Ruiz Cortines, y todos los
Suncionarios, grandes o pequeios, de nuestro pais, han sido designados de la misma
manera desde 1928 hasta el presente. Esta es una verdad axiomdtica. . .* Ahora bien, una
vez nombrados, el presidente tiene una serie de controles sobre los gobernadores, como
son las ayudas econdmicas y las obras a los insuficientes presupuestos locales, amén de
controles de cardeter politico; empero, algunos gobernadores se han insubordinado.
Alberto Trueba Urbina, ex gobernador de Campeche (1955-1961) manifesto: ‘Yo goberné
contra la voluntad del presidente. Y me negué a entregar el poder a mi sucesor porque me
fo impuso la federacion. Fs decir, no me supieron dar la consigna y en politica hay que
saber dar la consigna.’ En el estado federal venezolano, el presidente nombra, por
disposicion constitucional, a los gobernadores, y éstos, de acuerdo con la propia ley
Jundamental, estan obligados a cumplir las drdenes y resoluciones que reciban del
presidente de la repiblica. s decir, en Venezuela es constitucional el régimen que se
emplea en México, donde deriva del sistema politico y del papel que en él desempefia el
ejecutivo federal. " '™

Finalmente en este punto y concerniente a la posibilidad de remocion de un
gobernador, concordando en ideas con Gonzalez Casanova, el maestro Carpizo ha
manifestado:

'"{dem, péginas 193 - 197.
"idem, paginas 197 - 198.
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"L presidente remueve a los gobernadores que le molestan o que por alg;in motive
no desea que contimien en el cargo. Los medios que se utilizan son desde insinuar la
presentacion de la renuncia - como el caso del gobernador de Sonora Armando Briebich
en (975 - hasta la declaracion de desaparicion de poderes en la entidad federativa. De
acuerde con la fraccion V del articulo 76 constitucional, el senado estd facenltado para
declarar, cuando hayan desaparecido todos los poderes constitucionales de un estado, que
ha Hegado el momento de nombrar un gobernador constitucional. 1 problema es saber
cudndo han desaparecido todos los poderes constitucionales de un estado. La ley
Sundamenial dispone que una ley reglamentard el ejercicio de esta facultad y la que se
encuenira en la fraccion Vi del propio articulo 76. Sin embargo, esa ley se publico hasta el
29 de diciembre de 1978, y el propio poder legislativo manifesto en 1970 que éste es un
problema politico mas que de cardcter juridico, y con cinismo concluyé que ‘no puede
preverse la multitud de variedad de casos en que por razones politicas deba declararse la
desaparicion de poderes en un Estado. ' Asi, el senado ha tenido manos libres para realizar
dicha declaracién de desaparicion de poderes, y generalmente quien la solicito fue el
secretario de gobernacion. A veces, esas declaraciones han sido hechas en blogque, como
en las situaciones que se presentaron para remover a los gobernadores carrancistas y a los
que apoyaron a De la Huerta. Las dos tiltimas declaraciones de desaparicion de poderes
ocurrieron en 1973, y tuvieron todos lus visos de una confrontacion politica entre el poder
ejecutivo federal y los locales: el 31 de enero se decreto respecto al estado de Guerrero, y
el 29 de abril respecto al estado de Hidalgo. Iin este dltimo caso, el dictamen en cuesticn
asenio que en Hidalgo existia ‘un sistema autocrdtico de gobierno en que se desconocen y
atropellan las garantias individuales constitucionales de los civdadanos, cuya existencia
transcurre, consecuentemente, bajo la amenaza y el terror .

Con la mencionada ley reglamentaria de diciembre de 1978, parece ser que existe
la intencion de que este estudo de cosas cambie. Asi, el articulo tercero no sefiala al
presidente de la repiiblica entre quienes pueden solicitar al senado que realice esa
‘declaracion’; empero, hay que esperar a ver como se aplica la ley reglamentaria en la
realidad para poder -dar un juicio, ya que el presidente le podra pedir a senadores y
diputados que presenten la pelicion respectiva al senado para la operacion del dispositive
de la fraccion V del articulo 76 constitucional.” '™

De las citas anteriores podemos desprender claramente que e! Presidente de la
Republi