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TITULO TERCERO

Carfrurol
De la Divisién de Poderes

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

No podran reunirse dos o més de estos Poderes en una sola persona o
corporacién, ni depositarse el Legislativo en un individuo, salvo el
caso de facultades extraordinarias al Ejecutivo de la Unién conforme
a lo dispuesto en el articulo 29. En ningin otro caso, salvo lo dis-
puesto en el segundo parrafo del articulo 131, se otorgaran faculta-
des extraordinarias para legislar.

COMENTARIO: El articulo que se comenta, siguiendo una tradicién que data
desde nuestros primeros documentos constitucionales generados a partir dei
movimiento de independencia y, especificamente, en términos similares a los
previstos en el articulo 92 del Acta Constitutiva de la Federacion de 1824, con-
sagra el principio de la ilamada "divisién de podres” al establecer que "El Su-
premo Poder de la Federacion” se divide, para su jercicio, en legislativo, ejecu-
tivo y judicial, para después prohibir con ciertas salvedades que dos o més de
estos "poderes” —estrictamente, funciones o competencias— se rednan en una
sola persona o corperacitn o que el legislativo se deposite en un individuo.

Cabe sefialar que, de acuerdo con nuestra Constitucién vigente, el "Supremo
Poder de la Federacién®, es decir, el poder piiblico del Estado federal mexicano
se encuentra dividido, para su ejercicio, en el Legislativo, depositado en un
Congreso General integrado por una Cémara de Diputados y una Cdmara de Se-
nadores (articulo 50), el Ejecutivo, depositado en un presidente de los Estados
Unidos Mexicanos (artfculo 80) y el Judicial, depositado en una Suprema Corte
de Justicia, en tribunales de circuito, colegiados en materia de amparo y unita-
rios en materia de apelacién, y en juzgados de distrito (artfculo 94). Asi pues, ¢l
conjunto de competencias asignadas a los érganos federales mencionados cons-
tituye el llamado "Supremo Poder de 12 Federacién”.

Es ampliamente conocido que la doctrina de la “divisién de poderes” repre-
senta uno de los dogmas politicos més importantes del constitucionalismio mo-
derno. Sin embargo, la asf llamada "divisién de poderes” no constituye mera-
mente un principio doctrinario inmévil y perenne sino una institucién juridico-
politica dindmica que se ha desarrollado en la historia y que ha variado segiin la
época y el lugar, por o que para su mejor comprensidn es necesario aludir bre-
vemente a la evolucién que ha tenido en la doctrina y en la experiencia juridica
institucional, especialmente en México.

Aun cuando desde Aristételes aparecen antecedentes sobre las diversas fun-
ciones que corresponden a los érganos del poder piiblico y otros autores poste-

DR © 1994. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/sT9pcp

216 CONSTITUCION POLITICA MEXICANA COMENTADA

riores también lo han destacado, no fue sino a partir de su formulacién por el
ilustre Carlos de Secondat, Barén de Montesquiey —quien, a su vez, se habia
inspirado fundamentalmente en Locke— cuando la doctrina de la "divisién de
poderes” se difundié ¥ adquirié el cardcter de un auténtico dogma constitucio-
nal: "En cada Estado hay tres clases de poderes: el Legislativo, el Ejecutivo
para las cosas relativas al derecho de gentes y el Ejecutivo para las materias que
dependen del Derecho Civil . . . Al Gltimo lo llamaremos el Poder Judicial y al
otro, simplemente, el Poder Ejecutivo del Estado™.

Previamente, en su misma célebre obra E! espiritu de las leyes, Montesquieu
puntualizaba la ideologfa que lo animaba:

"La libertad politica sélo reside en los gobiernos moderados y, aun en ellos,
no siempre se encuentra. La libertad politica sélo existe cuando no se abusa del
poder; pero la experiencia nos muestra constantemente que todo hombre inves-
tido de autoridad abusa de ella. . . Para impedir este abuso, es necesario que, por
la naturaleza raisma de las cosas, el poder limite al poder . . . Cuando los pode-
res Legislativo y Ejecutivo se rednen en la misma persona o en ¢l mismo cuer-
po. no puede haber libertad . . . Asimismo, no hay libertad si el Poder Judicial
no se encuentra separado del Legistativo y Ejecutivo . . . Todo se habria perdido
si el mismo hombre o el mismo organismo, ya sea de Ios nobles o del pueblo,
cjerciera los tres poderes: el de dictar las leyes, el de ejecutar las resoluciones
piiblicas y el de juzgar las causas y pleitos entre particulares.”

Asi pues, lo que en realidad significa la asi llamada "divisién de poderes” no
es mds que el reconocimiento de que, por una parte, e! Estado tiene que cumplir
determinadas funciones —el problema técnico de la divisién de trabajo— y
que, por otra, los destinatarios del poder salen beneficiados si estas funciones
son realizadas por diferentes 6rganos: la libertad es el refos ideol6gico de la teo-
ria de la "divisién de poderes".

En este sentido, a pesar de que el propésito primordial de Montesquieu era
encontrar una férmula politico-constitucicnal que evitara el abuso del poder, a
través de su no confusién en una sola persona o entidad —como una reaccién
del liberalismo politico ante el absolutismo mondrquico de los siglos XVII y
XVIHl—, en iugar de establerer un principio perenne y rigido de separacién
entre los "poderes” formales del Estado, sus postulados sobre 1a divisi6n tripar-
tita del poder se transformaron en un ideal dogmdtico del constitucionalismo
cldsico.

Fue asi como el articulo 16 de la Declaracién francesa de los Derechos del
Hombre y del Ciudadano de 1789 establecié : "Toda sociedad en la cual no esté
asegurada la garantia de los derechos ni determinada la separacién de poderes,
carece de Constitucién”. Previamente, varias de las constituciones de los nuevos
estados que integraron la Confederacién de las colonjas americanas habian con-
sagrado tal principio en términos similarmente dogmédticos y categéricos, para
quedar por fin plasmado, aunque sélo de manera implicita, en la Constitucién
de los Estados Unidos de América de 1787, de acuerdo con un principio meca-
nicista de "frenos'y contrapesos” (checks and balances), para evitar la concen-
tracién del poder y controlar su ejercicio.
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Asimismo. las ideas de Montesquicu y las de Rousseau —este Gltimo pro-
pugnador de que el poder supremo descansara en el 6rgano legislativo, en tanto
presunte depositario de la "voluntad general”— se combinaron en diversas pro-
porciones en las constituciones francesas y, mientras la ley suprema de 1791
mantenia en equilibrio la influencia de ambos pensadores, por el contrario, la
carta de 1793 se incliné por ¢l espiritu roussoniano de la absoluta supremacia
del cuerpo legislativo y la subordinacion de las otras ramas del poder, en tanto
que la Constitucion del afio 11 (1793) —inspirada en buena parte por Sieyes—
llevé a sus Glimos extremos la técnica divisoria del poder publico.

Desde entonces, puede afirmarse que de modo expreso o tdcito el principio
de 1a "division de poderes” pasé a formar parte integrante del derecho constitu-
cional liberal y caracteristica esencial de todo "Estado de derecho”, con ciertas
matizaciones eventuales en los diversos sistemas que no cabe mencionar agui,
salvo 1a introducida en 1815 por Benjamin Constant, quien a los "tres poderes”
de Montesquicu afiade un "cuarto poder” o pouvoir neutre y al que Constant le
asigna una funcién moderadora o reguladora del funcionamiento de los restan-
tes "poderes”, en lanto que para Montesguieu la regulacion se producia inma-
nentemente por la simple interaccién de la trinidad de "poderes”. Tal "poder”
neutral o moderador pertenece, por lo general, al jefe del Estado como organo
diferenciado del gobierno o ejecutivo y, actualmente, es ejercido por los tribu-
nales constitucionales en algunos sistemas.

E! principio de la "divisién de poderes” penetrd en el derecho publico mexi-
cano a través de su consagracién dogmitica en la Constitucién de Apatzingdn
de 1814, en 1a cual si bien predomin la idea roussoniana sobre la preeminencia
del legislativo se advierte, en general, ia influencia de la Constitucién de los Es-
tados Unidos de 1787, de las constituciones francesas, particularmente de 1793
y 1795, asi como de la Constitucién de Cadiz de 1812 —esta dltima, a su vez,
influida por los revolucionarios franceses, pero un tanto atenuada por la tradi-
cion hispénica, previendo asi un sistema de monarguia limitada—. Entre los an-
tecedentes mexicanos de esta ley fundamental a la que se amé Decreto Consti-
tucional para la Libertad de la América Mexicana, se mencionan a los Elemen-
tos Constitucionales de don Ignacio Lépez Rayén, los Sentimientos de la
Nacion de don José Maria Morelos y Pavon, asi como al Reglamento para la
Reunién del Congreso, expedido por el propio Morelos ¢l 11 de septiembre de
1813, A partir de alli, aparece insistentemente el principio de la "divisién de po-
deres” en todos los documentos constitucionales surgidos con posterioridad a la
independencia de México, claro que con cambios en la estructura y funciones
de los diversos organos, segiin predominaran las ideas de Montesquieu o de
Roussean.

En la Constituci6n de Apatzingdn, misma que sélo llegd a tener una vigergia
limitada en e} territorio naciona! por no existir todavia un Estado mexicano o-
dependiente en 1814, se incorporaron los principios révolucionarios de la sobe-
rania popular y de la "divisién de poderes”. En estc sentido, el articulo 1] esta-
blecis: "Tres son las atribuciones de la soberania; la facultad de dictar leyes, la
faculted de hacerlas ejecutar y la facultad de aplicarlas a los casos particulares”.
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Y el articulo 12: “Estos tres poderes, legislativo, ejecutivo y judicial, no deben
ejercerse ni por una sola persona, ni por una sola corporacién”.

Las tres potestades se depositaron en tres corporaciones: el Supremo Con-
greso mexicano, cuerpo representativo de la soberania, compuesto de diputados
elegidos uno por cada provincia e iguales en autoridad; el Supremo Gobierno,
corporacién colegiada, integrada por tres individuos designados por el Congre-
s0, iguales entre sf en autoridad, alternos en la presidencia cada cuatro meses y
por sorteo efectuado por el Congreso; y el Supremo Tribunal de Justicia, com-
puesto por lo pronto de cinco individuos, también designados por el Congreso ¢
iguales en autoridad, y alternos en la presidencia trimestralmente, por sorteo
efectuado por el Congreso. En pringipio, pues, la técnica de Ja "divisién de po-
deres” se adopté formalmente al distribuir en tres corporaciones las funciones
tipicas del Estado, si bien bajo la supremacia casi absoluta del Legislativo y
presentdndose en la préctica diversos casos de colaboracion.

Asimismo, se puede sefialar que la "divisién de poderes” se establecié de
manera expresa en los articulos 23 del Reglamento Provisional Politico del Im-
perio Mexicano, de enero de 1823, y 90. del Acta Constitutiva de la Federacion
de 31 de enero de 1824, este tiltimo en los siguientes términos: "El poder supre-
mo de la federacién se divide, para su ejercicio, en legislativo, ejecutivo y judi-
cial; y jamds podrédn reunirse dos o mds de éstos en una corporacion o persona,
ni depositarse el legislativo en un individuo™.

Es conveniente destacar que, en términos similares a lo dispuesto por el refe-
rido articulo 90. del Acta Constitutiva de la Federacién, salvo la modalidad del
Supremo Poder Conservador establecido en la segunda ley constitucional de
1836, se adopt6 el principio de la "division de poderes” en todos nuestros poste-
riores documentos constitucionales; en la Constitucién Federal de 1824 (articu-
lo 6%); en las Bases Constitucionales de 1835 (articulo 4%); en los Proyectos de
Reformas Constitucionales de 1840 (articulo 6%) y de 1842 (articulos 5° del pro-
yecto de la mayoria, 27 de la minoria y 33 del tercer proyecto); y en las Bases
de Organizaci6n Politica de 1843 (articulo 5%), con excepcién del Estatuto
Orgdnico Provisional de la Repiblica Mexicana, de 15 de mayo de 1856, que
no lo consagré expresamente, ya que se trataba de una carta transitoria, que tuyo
escasa vigencia, en tanto se promulgé la Constitucién definitiva, que lo fue la de
5 de febrero de 1857, misma que sf lo consagré (articulo 50), al igual que ia
Constitucién de 1917 (articulo 49).

Cabe mencionar que la Constitucién Federal de 1824 es la que mejor se
apegd, en cuanto al sistema de “divisién de poderes” y particularmente con res-
pecto a la estructuracion del régimen presidencial, al modelo ‘estadounidense
~—¥a que cn otros aspectos recibi fuerte influencia de la Constitucién espafiola
de 1812—, si se toma en cuenta, para citar algunos ejemplos, que al lado del
cargo de presidente de la Repiiblica, se estableci6 la vicepresidencia (articulo
75), que en nuestro pais tuvo resultados desastrosos, contrariamente a la expe-
tiencia norteamericana; la duracién del periodo presidencial era de custro afios
(artfculo 94); et Congreso se dividié en dos Céimaras, 1a de Diputados y la de
Senadores, y estos Wiltimos eran representantes de las entidades federativas, ya

DR © 1994. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta (_Jbr_a_forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/sT9pcp

ARTICULO 4 219

que eran designados por las legislaturas locales (articulo 25); se siguid la estruc-
tura del Poder Judicial de los Estados Unidos. tante segin l[a Constitucién fede-
ral norteamericana como la Ley Orgénica del Poder Judicial, ya que se estable-
¢i6 una Suprema Corte de Justicia, tribunales de circuito y juzgados de distrito
(articulo 123).

Por otra parte, como se apunté, si bien en México el "Supremo Poder de la
Federacion” siempre se ha dividido para su gjercicio en Legislativo, Ejecutivo y
Judicial, ocasién hubo en que la férmula sufrié alteracién. El articulo 47 de las
Bases Constitucionales del 15 de diciembre de 1833, establecié: "El ejercicio
dei supremo poder nacional continuard dividido en legislativo. ejecutivo y judi-
cial, que no podrdn reunirse en ningdn caso ni por ningdn pretexto. Se estable-
cerd ademds un arbitrio suficiente para que ninguno de los tres pueda traspasar
los limites de sus atribuciones”. Precisamente, de aqui se derivé la ides que se
deralls en la segunda ley constitucional de 1836: la creacién del "Supremo
Poder Conservador”, compuesto por cinco individuos, y al que trate de hacer to-
dopoderoso. El articulo doce de la segunda ley le sefald sus atribuciones: anu-
far los actos de cualquier "poder", excitado para ello por cualquiera de los otros
“poderes”; excitado por el Congreso, declarar la incapacidad fisica o moral del
presidente de la Repiiblica; excitado por un "poder”, suspender las labores de la
Corte de justicia; excitado por el Ejecutivo, suspender hasta por dos meses las
sesiones del Legislativo; excitado por la mayoria de las juntas departamentales.
declarar cuando el presidente debia renovar su gabinete; otorgar © negar la san-
ci6n a presuntas reformas constitucionales; y calificar las elecciones de los se-
nadores.

En cuanto al texto primitivo de la Constitucién federal de 1857, el régimen
presidencial adoptado contempld ciertos matices parlamentarios. pudiéndose
considerar come un sistema intermedio entre el de la Constitucién de los Esta-
dos Unidos y el parlamentatio tipo europeo. entonces en boga, En efecto, por
una parte y bajo la influencia roussoniana del predominio de la "voluntad gene-
ral" radicada en el organismo legislativo, se deposité ¢l Ejecutive en un presi-
dente de la Repiiblica, a guien se le subording tedricamente al Congreso federal,
el cual estaba constituido dnicamente por la Camara de Diputados, en tanto que
el Constituyente consideré que el Senado -—mismo que habia venido funcio-
nando, incluso bajo los regimenes centralistas— era un Grgano conservador y
aristocratizante, adverso a los intereses de la Repiiblica federal. Asimismo, se
derqgé ¢l veto presidencial y se establecieron diversos controles del Legislativo
sobre la administracién, como el refrendo ministerial y la obligacidén de los se-
cretarios de informar al Congreso. Por otra parte, se facultd a la diputacién per-
manente para convocar de oficio 0 a peticién del presidente de la Repiblica a
sesiones extraordinarias y se restringié el otorgamiento de facultades legislati-
vas delegadas al Ejecutivo para los casos de situaciones de emergencia y de
"suspension de garantias”, en los términos del articulo 29 constitucional. Final-
mente, se advierie que no obstaste el predominio roussoniano del 6rgano legis-
lativo, se introduce definitivamente la institucidn del juicio de amparo, que sig-
nificaba una sutil preeminencia del Poder Judicial federal sobre los otros dos, ¥
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que se aceptd por el Constituyente sin una conciencia clara del alcance de este
control judicial.

A partir de las reformas constitucionales de 1874, se consolida definitiva-
mente el sistema presidencial al reforzarse la pusicion del Ejecutivo federal, a
través del restablecimiento del Senado de la Repiblica y del veto suspensivo en
beneficio del propic Ejecutivo (si bien se conservaron algunos matices contra-
dictorios de cardcter parlamentario). Sin embargo, este sistema no duré mds de
dos afos, pues, con motivo de la revolucion de Tuxtepec dio inicio la dictadura
de treinta afios del general Porfirio Diaz.

Bajo la dictadura de Diaz se reforzd, una vez mas, la posicién del Ejecutive
a través de diversas reformas constitucionales formales (en particular, las relati-
vas al articule 78 que en 1887, 1890 y 1904 pretendieron legitimar las sucesivas
reelecciones presidenciales, la iltima de las cuales elevé de cuatro a seis afios el
periodo presidencial, y la de 1900 a los articulos 91 y 96 que suprimieron de la
integracién de la Suprema Corte al procurador gencral y al fiscal a efecto de
que, segiin el modelo francés, los funcionarios del Ministerio Paiblico y el pro-
curador general, quien lo presidia, fueran nombrados y removidos libremente
por el Ejecutivo federal), asi como por el establecimiento de costumbres y priic-
ticas politicas que menoscabaron gravemente la divisién de las funciones de los
érganos del poder, particularmente con la reiterada delegacion de facultades ex-
traordinarias al Ejecutivo para legislar fuera de.los casos previstos por el articu-
lo 29 constitucional. En realidad, sélo conservaron un resto de autonomia los
tribunales federales, en particular la Suprema Corte de Justicia, a través del jui-
cio de amparo, que entonces adquirié el prestigio de mdxima institucidn proce-
sal, ya que tuteld en numerosas ocasiones con éxito los derechos fundamentales
de los particulares, contra el creciente despotismo politico y administrativo de
la dictadura.

Al articulo 49 del texto constitucionai de 1917, como se apunté, consagrd la
"divisi6n de poderes” entre Legislativo, Ejecutivo y Judicial, conforme a ia tra-
dici6n del articulo 90. del Acta Constitutiva de la Federacidn de 1824 y siguien-
do textualmente el articulo 59 de la Constitucién de 1857, prohibiendo la reu-
nién de dos o més de elios en una sola persona ¢ corporacion y el que se depo-
sitara el Legislativo en un solo individuo, con 1a salvedad de que se concedieran
facultades extraordinarias al Ejecutivo en los términos del articulo 29.

Sin embargo y a pesar de la dura experiencia de ia dictadura de Diaz, &)
Constituyente de Querétare se inclind por un nuevo reforzamiento det Ejecuti-
vo, probablemente influide por las ideas de Emilio Rabasa en el sentide de gue
la sujecion redrica del presidente al Congreso lo habia llevado a utilizar méto-
dos dictatoriales para poder gobemar.

Entre los instrumentos adoptados por el Constituyente de 1917 para afianzar
el predominio del Ejecutivo, cabe citar el establecimiento de la eleccién directa
del presidente de la Repiblica (articulo 81 de la Constitucién actual) frente a la
indirecta que preveia la Constitucion de 1857 (si bien el arifculo 83, "como una
conquista revolucionaria”, prokibié la reeleccién presidencial); la restriccién de
las causales del juicic de responsabilidad —ahora juicio politico (articulos 109
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y 110 vigentes)}— al presidente de la Repiiblica, cencretidndolo a los delitos gra-
ves del orden comiin y Ia traicion a la patria (articulo 109 del texto original de
1917} y derogando las causales de violacién expresa de la Constitucién y ata-
ques 4 la libertad ¢lectoral {(articulo 103 de Ia carta de 1857), a la vez que se au-
mentd la instancia ante el Senado de la Repiblica para considerar culpable al
funcionario (articulos 111 del texto de 1917 y 110 del vigente) y no como en la
de 1857 que bastaba la resolucién de la Cdmara de Diputados; la reduccién a un
solo periodo de.sesiones, en lugar de dos, de) 6rgano legislativo (articulos 62 de
la Constitucién de 1857 y 66 de la vigente); asi como la restriccién de la facul-
tad de la Comision Permanente para convocar oficiosamente a sesiones extraor-
dinarias (si bien, de acuerdo con el articulo 67 en vigor, se devolvid a la referida
Comisién Permanente la facultad para convocar a sesiones extraordinarias sin
consultar al presidente de la Repiblica).

Pero si se reforzé en forma tal vez exagerada la posicién constitucional del
Ejecutivo federal en sus relaciones con el Congreso de la Unién, paralelamente
se vigorizd en el texto primitive de la Constitucién de 1917 la posicion de los
tribunales federales, en particular la de la Suprema Corte de Justicia: Se supri-
mié el sistema artificial de la eleccién popular en segunde grado de los minis-
tros de la Suprema Corte de Justicia, previsto por el articulo 92 de la Constitu-
cién de 1857, y se adopté el nombramiento ﬁor el Congreso de la Unidn; se es-
tablecieron requisitos mas severos sobre la idoneidad técnica para ser designado
ministro de la Suprema Corte, ya que la Constitucién anterior (articulo 93) re-
queria unicamente estar instruido en la ciencia del derecho, a juicio de los elec-
tores, mientras que el articulo 95 de la Constitucion de 1917 exigié la posesién
de titulo profesional de abogado; se establecié la inamovilidad no sélo de los
propios ministros de la Suprema Corte, sino también la de los magistrados de
circuito y jueces de distrito, a partir del afio de 1923, con posterioridad al cual
sélo podian ser removidos por "mala conducta” y previo el juicio de responsabi-
lidad correspondiente {articulo 94, en su texto primitivg, de la Constitucidn de
1917), en tanto que el articuio 92 de la ley suprema de 1857 determinaba que
los referidos ministros de la Corte durarfan en su encargo inicamente seis afios;
se suprimid la Secretaria de Justicia, a la cual se le atribuyeron intromisiones y
consignas durante el régimen del general Diaz, segin lo dispuesto por el articu-
lo 14 transitorio de la Constitucién de 1917, con lo cual se prétendid liberar al
organismo judicial federal de toda injerencia del Ejecutivo.

Otra etapa significativa en cuanto al robustecimiento del poder y predominio
del presidente de la Repiiblica fueron las reformas constitucionales de 1928,
pretendidamente dirigidas a favorecer al general Alvaro Obregén, y que se pue-
den sintetizar como sigue: Se amplié el periodo presidencial de cuatro a seis
afios y, ademas, la posibilidad de la reeleccién del titular del Ejecutivo federal
para un periodo posterior, es decir, no en el inmediato, pero sin ifmite alguno,
superando la reforma anterior de 22 de enero de 1927, que restablecio la propia
reeleccién, pero la limitd a un solo periodo, entonces de cuatro afios; se modifi-
¢6 la fraccion VI del articulo 73 constitucional, con el objeto de suprimir el sis-
tema municipal en el Distrito Federal, establecido en el texto original, para sus-
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tituirlo por un departamento administrativo; se alterd el texto del articulo 96 de
la Constitucidn, que establecia el nombramiento de los ministros de la Suprema
Corte por el Congreso de la Unidn, para sustituirio por uno similar al estadouni-
dense, este iiltimo aplicable a todos los jueces federales, es decir, por designa-
cién del presidente de la Repiblica, con aprobacién del Senado de la Repiiblica;
asimismo, si bien se conservd la inamovilidad para los ministros de ia Suprema
Corte y los restantes jueces federales, al mismo tiempo se adiciond el articulo
111 de 1a Constitucién federal, para otorgar al presidente de la Repiiblica la fa-
cultad de solicitar ante la Cdmara de Diputados la destitucién por "mala con-
ducta”, ne sélo de los miembros de }a judicatura federal, sino también la de los
magistrados del Tribunal Superior del Distrito Federal y de los entonces territo-
rios, asi como la de fos jueces del orden comiin, destitucion que después proce-
dié cuando la propia Cédmara de Diputados primero y la de Senadores después
lo decidian por mayorfa absoluta de votos, sin perjuicio de la responsabilidad
legal correspondiente, método que se wtilizé en algunas ocasiones en los afios
posteriores a esta reforma (si bien dicha faculiad se derogé atinadamente en
1982 y, conforme al articulo 110 en vigor, los funcionarios judiciales federales
s6lo pueden ser removidos previo juicio politico).

Cabe seiialar que las anteriores reformas constitucionales d¢ 1928 —salvo la
relativa a la reeleccion presidencial que fue suprimida en 1933 elevandose ¢l
periodo a seis afios y, como se apuntd, la facultad del presidente para solicitar-la
destitucién "por mala conducta” de los funcionarios judiciales federales que se
derogd en 1982—, ain se encuentran en vigor y han contribuido a caracterizar
la preponderancia del Ejecutivo sobre los demds érganos del Estado.

Por otra parte, y en esta misma direccidn es conveniente sefialar, como una
grave violacién al principio de la "divisién de poderes”, la continua delegacién
de facultades extraordinarias al Ejecutivo para legislar en situaciones normales
y con la tolerancia de los drganos Legislativo y Judicial, a pesar de la prohibi-
cién expresa del articulo 49 constitucional para otorgarlas fuera de los casos
previstos por el articulo 29 del mismo ordenarniento, continudndose con la cos-
tumbre en contrario que se originé desde ei siglo XIX hasta la reforma de 1938
al referido articulo 49, que no hizo sino reiterar la prohibicién ya prevista al
agregar la siguiente frase: "En ningin otro caso se otorgaran al Ejecutivo facul-
tades extraordinarias para legislar”. Asi, si bien no hacia falta dicha mencién, la
adicién sirvié para erradicar la prictica contra legem. Sin embargo, en 1951 se
reformé otra vez el 49 constitucional para agregar otra excepcidn al otorga-
miento de facultades legislativas al Ejecutivo, correspondiente a las contenidas
en el segundo pérrafo del articulo 131 de la ley suprema que trataba de las atri-
bucienes extraordinarias para regular la situacién econdmica, mismos que inva-
riablemente se conceden cada afio en materia de impuestos de importacién y ex-
portacién al expedirse la respectiva Ley de Ingresos.

Asimismo, la propia Constitucién otorga facultades legislativas directas al
presidente de la Repiblica, en algunos aspectos de ia salubridad general (artfcu-
lo 73, fraccién VI, bases 1° a 4%) y, particularmente, la atribucién de expedir re-
glamentos (articulo &9, fraccidn I), la que asume una gran trascendencia en la
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vida modernna, ya que a través de esta facultad reglamentaria se otorga operati-
vidad a las leyes generales y se regula una parte considerable de los complica-
dos aspectos técnicos de la administracién moderna, sin olvidar las amplias po-
testades presidenciales para celebrar tratados y convenios internacionales, to-
mando en consideracién gue los mismos se incorporan al orden juridico interno,
asi comce los casos de delegacion de facultades extraordinarias para legislar.

Otro ejemplo del fortalecimiento constitucional del Ejecutivo —en esta drea,
al igual yue del Legislativo—, son las facultades que se le confieren al Estado
mexicano para intervenir en materia econémica, con apoyo en los principios bé-
sicos de los articulos 27, 28 y 131 de la Constitucién federal, modificados pau-
latinamente para adaptarlos a las transformaciones econdmicas y sociales, las
que se han hecho todavia més explicitas en las muy recientes reformas a los ar-
ticulos 25, 26 y 28 constitucidnales, y publicadas el 3 de febrero de 1983, mis-
mas que han dado lugar a numerosos ordenamientos legislativos de interven-
cidn y rectorfa econémica.

Es conveniente sefialar que la estructura orgénica del Legislativo -—salvo
con las llamadas reforma politica de 1977, y renovacion politica-electoral de
1986, confirmada esta @ltima en lo esencial en 1990— no ha variado de manera
sensible, contrariamente a lo que ha ocurrido con el Ejecutivo, segtin se ha visto
con anterioridad, ya que si bien se ha aumnentado su competencia para legislar
en muchas materias que se han centralizado, como lo demuestran las incesantes
reformas a las fracciones X y XXIX del articulo 73 de la Constitucidn, en cuan-
10 a sus atribuciones en relacién con los otros dos organismos no han registrado
progreso manifiesto y, por el contrario, se ha perdido terreno.

Con respecto a las reformas constitucionales a la Comisién Permanente,
fuera de la atribucién de convocar de oficio a sesiones extraordinarias, las
dernds son facultades que se han ido sustrayendo de las cdmaras legislativas, en
favor de la comisién de receso, y que en nada acrecientan la fuerza del organis-
mo legislativo frente a los otros dos departamentos del gobierno.

Lo que si se puede considerar una modificacién muy saludable para reformar
1a fuerza politica, si no de todo el cuerpo Legislativo, al menos de la Cdmara de
Diputados, es la contenida en las reformas de 1963 y 1972 a los antiguos articu-
los 54 y 63 de nuestra ley suprema, que introdujeron un sistema de representa-
cién que, sin abandonar el de las mayorias, beneficid a los partidos politicos mi-
noritarios, los cuales pudieron obtener determinado mimero de curules, a través
de lo que se llamé "diputados de partido”. En esta misma direccién destaca, sin
duda, la reforma politica de 1977 que permitié un mayor acceso de los partidos
minoritarios de oposicién a la Cdmara de Diputados, a través de un nuevo siste-
ma representativo, el "mixto con dominante mayeritario”, que substituyd al an-
terior de "diputados de partido”.

Por su parte, segiin las reformas constitucionales de 1986 y 1990, la Cdmara
de Diputados se amplié hasta quinientos diputados —cien mads que hasta antes
de la primera reforma—, trescientos de ellos electos por votacién mayoritaria
relativa a través del sistema de distritos electorales uninominales y doscientos
diputados electos de acuerdo con el principio de representacién proporcional,
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mediante un sistema de listas regionales que presentan los partidos politicos
para cada una de las circunscripciones plurinominales en que se divida al pafs,
con la peculiaridad de gue ningiin partido tiene derecho a que le reconozcan
més de 350 diputados por ambos sistemas —a efecto de asegurar, cuando
menos un 30% de oposicién—, si bien se prevé un mecanismo que asegura que
algiin partido tendrd siempre la mayoria absoluta a pesar de que ninguno haya
alcanzado el 51% de la votacién nacional efectiva y tampoco haya obtenido la
mitad mas uno de las curules por mayoria relativa.

Asimismo, con las reformas de 1986 también se dio un nuevo impulso a la
vigorizacién del legislativo, con el establecimiento de unt doble periodo de se-
siones para el Congreso de la Unién, el primero de los cuales se celebra del 12
de noviembre hasta el 31 de diciembre, como mdximo, y el segundo del 15 de
abril hasta el 15 de julio, también como méximo; con esta reforma se amplia ra-
zonablemente hasta cihco meses el tiempo que puede estar reunido ordinaria-
mente €] Congreso, es decir, un mes o 20% mds que con anterioridad, y reduce
el tapso de ocho meses durante el cual permanecia en receso a intervalos apro-
ximados de tres meses y medio, regresando al sistema de 1857. Del mismo
modo, ese afio se establecid la renovacion parcial del Senado cada tres afios,
volviendo a la idea original del constituyente en 1917 y que fue suprimida inex-
plicablemente en 1933.

Por otra parte, es oportuno advertir que las funciones de control de la activi-
dad gubernamental que en algunos sistemas se encomiendan a los Grganos le-
gislativos no se oponen al llamado principio de la "divisién de poderes” sino,
por el contrario, en el mismo encuentran su fundamento; en efecto, como se ha
sefalado anteriormente, la idea primordial consistente en el reparto del poder
entre diferentes drganos no pretende encomendar cierta funcién, aisldndolos re-
cfprocamente, sino permitir un control reciproce de los unos sobre los otros,
para garantizar la regularidad del funcionamiento de diferentes érganos.

Entre ias facultades de control que, debido a su cardcter esencialmente repre-
sentativo, sc atribuyeh a los érganos legislativos —tanto en los regimenes presi-
denciales como en los parlamentarios—, cabe destacar el control que las legis-
laturas ejercen sobre la gestién administrativa y el relativo a la actividad finan-
ciera de los 6rganos estatales, sin olvidar otro tipo de funciones encomendadas
a las legislaturas y que también pueden traducirse en facultades de control,
como ocurre con la participacion que se les da para deliberar y decidir sobre la
orientacién politica del Estado (piénsese, por ejemplo, en su intervenci6n en las
reformas al texto constitucional o en la ratificacién de los tratados internaciona-
les), asi como para colaborar en la formacién de los 6rganos constitucionales
{principalmente, en el nombramiento del organismo judicial, al igual que en el
de otros funcionarios diplomaticos, hacendarios y militares).

Entre los medios —distintos al estricto proceso legislativo— empleados por
las cdmaras para controlar la gestién administrativa del gobiemo, cabe mencio-
nar: a) los informes; b} las preguntas; ¢} las interpelaciones; dj las mociones, y
) las investigaciones (mientras que los cuatro primeros se desarrollan dentro de
cada asamblea, el uitimo se realiza fuera de las salas de las cdmaras). Aun cuan-
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do los mecanismos anteriores tuvieron su origen en los regimenes parlamenta-
rios, desde el siglo pasado se utilizan cada vez mds incluso ——con ciertas adap-
taciones— en los regimenes presidenciales, a efecto de que las cdmaras puedan
conocer las noticias y los datos necesarios para formular sus propios juicios y
permitir una plena valoracién dei cumplimiento del gobiemo.

Como se sabe, en el orden constitucional mexicano, de conformidad al ar-
ticulo 69 y al primer pdrrafo del articulo 93, se prevé la obligacion anual del
presidente de la Repitblica de informar al Congreso por escrito sobre el estado
general que guarde la administracién piblica del pais, asi como la de los secre-
tarios de despacho y jefes de los departamentos administrativos de darle cuenta
al propic Congreso, del estado que guarden sus respectivos ramos.

El segundo pdrrafo del articulo 93 constitucional, por su parte, prevé la posi-
bilidad de que cualquiera de las cimaras cite a los titufares de los departamentos
administrativos, asf come a los de los organismos piblicos descentralizados o
empresas de participacion estatal mayoritana, para que informen cuando se dis-
cuta una ley ¢ se estudie un negocio concerniente a sus respectivos ramos o ac-
tividades.

Ahora bien, en tanto que en nuestro sistema no se prevén las interpelaciones
ni las mociones de censura o desconfianza —a diferencia de lo que ocurre en
otros paises, incluso bajo régimen presidencialista, como Guatemala— mayor
relevancia tiene la facultad de investigacion prevista por-el tercer parrafo del ar-
ticulo 93 constitucional, ef cual establece expresamente: "Las cdmaras a pedido
de una cuarta parte de sus miembros, tratdndose de los diputados, y de la mitad.
§i se trata de los senadores, tienen la facultad de integrar comisiones para inves-
tigar el funcionamiento de dichos organismos descentralizados y empresas de
participacion estatal mayoritaria, Los resultados de las investigaciones se hardn
del conocimiento del Ejecutivo federal”.

Los principales controles econdmicos y hacendarios accesibles al 6rgano legis-
lativo son la aprobacidn de la Ley de Ingresos y del Presupuesto de Egresos, asi
como la revisidn de la cuenta piblica. En cuanto a los dos primeros, mismos que
requieren ejercerse de la manera mds informada, estricta y efectiva, es claro gue
dependerd del drgano legisiativo, en egjercicio del lamado "poder de fa bolsa", la
determinaci6n de cuiles son los recursos de los que podri disponer el Ejecutivo,
asi como aquellos conceptos en los que sélo podra gastarlos. En este sentido, debe
eliminarse la prdctica anticonstitucional consistente en habilitar anualmente al
Ejecutivo en la Ley de Ingresos para ejercer y autorizar montos adicionales de fi-
nanciamiento cuando a juicio del propio Ejecutivo se presenten circunstancias ex-
traordinarias que asi lo exijan, lo cual implica una clandicacién del Congreso de
las facultades que le otorga la Constitucién en materia de ingresos.

Con respecto a la revisién de la cuenta piblica, las reformas de 1977 al ar-
ticulo 74 constitucional, indudablemente han contribuido a establecer su alcan-
ce, teniendo por objeto conocer los resuitados de 1a gestion financiera, compro-
bar si se ha ajustado a los criterios sefialados por el presupuesto y el cumpli-
miento de los objetivos comprendidos en los programas. Para 1al efecto, la
Camara de Diputados cuenta con el apoyo de fa Contaduria Mayor de Hacienda,
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la cual se encarga de determinar las responsabilidades legales que resulten,
Por dltimo, cabe insistir en la relevancia det juicio politico como instrumento
de control del érgano legislativo mexicano y que se refiere a la facultad de la
Cdmara de Diputados para acusar a ciertos servidores piiblicos de alta jerarquia
por presuntas infracciones graves de cardcter politico, con independencia de que
las mismas configuren o no algiin delito sancionado por la legislaci6n penal, de-
biendo resolver la Cdmara de Senadores, a través de las dos terceras partes de
sus miembros presentes (articulos 109 y 110 constitucionales).

En cuanto al organismo judicial federal, si bien no se advierte un cambio
apreciable por lo que se refiere a sus relaciones con las otras dos ramas del
poder, su estructura se ha modificado eventualmente, en tanto que el nimero de
sus miembros ha ido aumentando paulatinamente, de acuerdo con el creciente
nimero de negocios que legan constantemente 2 su conocimiento, particular-
mente a través del juicio de amparo, por conducte del cual pricticamente todos
los asuntos judiciales del pais se concentran en los tribunales de la Federaci6n y
bastantes de eilos en la Suprema Corte de Justicia.

En este dltimo sentido, cabe mencionar las reformas constitucionales de 20
de agosto de 1928, 15 de diciembre de 1934 y de 19 de febrero de 1951. La pri-
mera de ellas dividi6 la Suprema Corte de Justicia en tres Salas, de cinco minis-
tros cada una, segin la materia de su competencia, y por lo tanto elevé el niime-
ro de sus integrantes a dieciséis, en lugar de once que funcionaban siempre en
Pleno, de acuerdo con el texio primitivo del articulo 94 constitucional. La se-
gunda modificacién aument6 una Sala mds, que debia ocuparse de amparos en
materia de trabajo, por lo qué el mimero de ministros llegé a veintiuno. La més
importante de las modificaciones al departamento judicial fue la de 1951, en
virtud de la cual se reformé nuevamente el articulo 94 constitucional para incor-
porar cinco ministros supemnumerarios y establecer, como una forma de aliviar
el enorme rezago que siempre se ha venido acumulando en la propia Suprema
Corte de Justicia, los tribunales colegiados de circuito en materia de amparo,
que se inspiraron en los tribunales de circuito de apelacién existentes en los Es-
tados Unidos de Norteamérica.

Asimismo y para seguir aliviando el pesado rezago de la Suprema Conte de
Justicia, conviene sefialar las reformas constitucionales y legales de 1967, que
entraron en vigor en octubre del aflo siguiente, por las que se crearon mds tribu-
nales colegiados v se amplié su competencia a efecto de transferirles un mayor
ntimero de los casos que habitualmente venia conociendo la Suprema Corte, a
la vez que se confiri6 a la segunda Sala de esta ditima la facultad discrecional
de revisar los amparos promovidos contra actos y resoluciones administrativas
federales, a fin de decidir su competencia para conocer de aguellos asuntos cuya
cuantfa fuese inferior a los quinientos mil pesos (y que por ello, en principio,
corresponden a los tribunales colegiados de circuito), si a juicio de la propia
Sala "asumen importancia trascendente para el interés nacional”.

Con postericridad se ha continuado el espiritu de Ias reformas de 1968, en
virtud de que se han modificado en varias ocasiones las reglas de competencia
del articulo 107 constitucional y s& aumenté constantemente ¢l ntmere de los
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tribunales colegiados de circuito y de los juzgados de distrito, con el propésito
de absorber el creciente aumento de }os juicios de amparo sometidos a los tribu-
nales federales, y en especial a la Suprema-Corte de Justicia. En esta direccidn,
son significativas diversas reformas propuestas por la propia Corte entre 1977 y
1986, destacando la de 1983, que introdujo nuevas facultades discrecionales a
las salas de la Suprema Corte de Justicia, en adicién a las otorgadas a la Segun-
da Sala {administrativa), en las modificaciones de 1968. En efecto, ademds de
conservar la mencionada competencia discrecional de la Segunda Sala, en los
cambios promulgados en diciembre de 1983 se confirieron a las otras tres salas
(penal, civil y laboral), atribuciones a fin de que, cuando a juicio de cada una de
estas salas consideren que un amparo promovido ante ellas carece de importan-
cia y trascendencia sociales, podrd dicha sala, discrecionalmente, enviarlo al tri-
bunal colegiado de circuito para su resolucidn, y a la inversa, cuando la propia
sala estime que un amparo tramitado ante el tribunal colegiado, por su especial
entidad, deba ser conocido por ella, ordenari al tribunal respectivo que se lo re-
mita para el efecto indicado. En estos supuestos la Suprema Corte sélo puede
actuar de oficio o a peticién del procurador general de la Repiiblica a fin de evi-
tar instancias inconvenientes (articulos 24, fraccién XIV; 26, fraccién X1I, v 27,
fraccién IX, de la Ley Orgdnica del Poder Judicial de-la Federacidn),

Con fecha 10 de agosto de 1987 se publicé la trascendenial reforma, cuyas
caracteristicas relevantes son las siguientes: Se propone que la Suprema Corte
de Justicia, en fanto el tribunal més alto del pais, se dedique fundamentalmente
a la interpretacién definitiva de la Constitucion; se asigna a la Suprema Corte
de Justicia, en exclusiva, ¢l control de la constitucionalidad de leyes, tratados y
reglamentos, tanto federales como locales, por lo cual se reforma la fraccién
VI del articulo 107 constitucional; se asigna a los tribunales colegiados de cir-
cuito el control de la legalidad, para lo cual se reforman las fracciones V y VIII
del propio articulo 107; se confiere a la Suprema Corte de Justicia la facultad
para atraer a su conocimiento, tanto los juicios de amparo directo como los re-
cursos de revisién en amparo indirecto, que por su importancia considere con-
veniente conocer, para lo cual se adiciona la fraccién V del articulo 107 y se re-
forma la propia fraccién VIII del mismo articulo.

Asimismo, se confiere al pleno de la Suprema Corte la facultad para deter-
minar el nimero, divisién en circuitos, v jurisdiccién territorial y especializa-
cién por materia de los tribunales de circuite y juzgados de distrito, y 1a facul-
tad —materialmente legislativa— de dictar acuerdos generales que persigan la
mejor distribucién de trabajo entre las salas, en los términos de los p4rrafos
quinto y sexto del articulo 94, 1o que permitird mayor agilidad en la administra-
ci6n de justicia y evitard las frecuentes reformas a la Ley Orgénica del Poder
Judicial de la Federacién.

Por otra parte, se aumenté de cuatro a seis afios de duracién el término de
los nombramientos de magistrados de circuito y jueces de distrito, para lo cual
se reformé el articulo 97; se reformé el articulo 101 para que los miembros del
Poder Judicial de fa Federacion puedan desempefiar funciones docentes, siem-
pre y cuando no sean remuneradas, y se incorpora el fundamento constitucional
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para la justicia administrativa federal y del Distrito Federal, para o cuat se adi-
ciond la fraccidon XXIX-G al articulo 73 constitucional, y se adecud el articulo
104 constitucional para ¢l conocimiento del recurso de revision por los tribuna-
les colegiados de circuito.

Por otra parte, es importante destacar que la inamovilidad de los integrantes
del organismo judicial federal que, segin el pensamiento del constituyente de
1917, debia estimarse como uno de los medios mas eficaces para lograr la auto-
nomia del propio organismo y su equilibrio frente a las otras dos ramas de go-
bierno, ha sufrido una serie de vicisitudes, pues se ha suprimido, restablecido y
vuelto a suprimir, hasta que por fin se ha consagrado como una institucién fun-
damental de nuestro sistemna politico constitucional. En efecto, en la citada re-
forma al articulo 94 constitucional de 20 de agosto de 1928, se ratificd la ina-
movilidad de los integrantes del organismo judicial que, a partir del afio de
1923, establecié el texto primitivo; pero la subsecuente modificacién de dicho
precepto, segin decreio de 15 de diciembre de 1934, determiné que durarian
seis afios; en tanto que la reforma de 21 de septiembre de 1944 nuevamente res-
tablecié la inamovilidad judicial, la cual se conservé en la reforma de 19 de fe-
brero de 1951, y sélo se introdujo la modalidad, en el primer parrafo del articu-
lo 97 de la propia ley suprema, en el sentido de que los magistrados de circuito
y jueces de distrito, designados por la Suprema Corte, durardn cuatro afios
—amplidndose en 1987, como se menciond, a seis afios— en el ejercicio de su
encargo, al #érmino de los cuales, si fueren reelectos o promovidos a cargos su-
periores, se considerardn inamovibles.

Vinculada con la inamovilidad, cabe mencionar la facultad que desde 1928
se confirié al presidente para solicitar la destitucién por "mala conducta” de
cualguier funcicnario judicial federal, o dei orden comiin respecto del Distrito
Federal, ante la Cdmara de Diputados, quien decidia primero, y la de Senadores
después, por mayoria absoluta de votos, sobre la procedencia de la peticién. La
facilidad con que el presidente pudo conseguir las destituciones solicitadas du-
rante los afos inmediatos al establecimiento de dicha facultad, ocasioné que los
jueces, ante un enfrentamiento politico con el presidente, prefirieran renunciar
previamente. Por fortuna y como se mencioné anteriormente, a través del decre-
to publicado en el Diarie Oficial de 1a Federacidn el 28 de diciembre de 1982,
se derog6 la referida facultad presidencial, lo cual indudablemente coniribuird
al equilibrio entre los érganos del poder, pues elimina uno de los principales
factores que habfan caracterizado el predominio del Ejecutivo, en este caso,
sobre el Judicial.

En relacién a la funcién concreta del organismo judicial en el sistema juridi-
co-politico mexicano, es conveniente mencionar el estudio realizado por Pablo
Gonzélez Casanova, relativo a las ejecutorias de la Suprema Corte de Justicia
donde aparece el presidente como autoridad responsable durante el periodo de
1917 a 1960, quien llega a la conclusién de gue "la Suprema Corte de Justicia
obra con cierta independencia respecto del Poder Ejecutivo, y constituye, en
ocasiones, un freno a los actos del presidente de la Repdblica o de sus colabora-
dores. Tiene como funcién dejar que, en lo particular, ciertos actos y medidas
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del Ejecutivo queden sujetos a juicio. Su funcién politica principal es dar espe-
ranza a los grupos y personas que pueden utilizar este recurso, de salvar en lo
particular sus intereses o derechos, En cuanto a los quejosos que llegan a la
Corte se advierte una preponderancia evidente de los propietarios y compafifas”.
Por su parte, Carl Schwarz, en un estudio comparativo entre el Poder Judicial
federal mexicano y su equivalente angloamericano, concluye que “los tribunales
federales mexicanos, especialmente en el ejercicio de su jurisdiccion de ampa-
ro, no estan tan pasivamente orientados al Poder Ejecutivo como suele suponer-
se. En algunas dreas, son adn mds activistas que sus equivalentes en los Estados
Unidos: lo més sorprendente aqui es la amplia revisabilidad de las leyes fiscales
federales y estatales, asi como de los fallos de los tribunales militares".

Ahora bien, aun cuando nuestra Constituci6n prevé diversas "garantias judi-
ciales” —como 1a propia inamovilidad o el que la remuneracién a tales funcio-
narios no pueda ser disminuida {articulo 94)— son varios los factores que, se
aduce, impiden al organismo judicial, inclusive a los ministros de la Suprema
Corte de Justicia, desempeiiar una funcién independiente, por lo que desde hace
tiempo se ha sefialado la necesidad de una reforma de fondo al organismo judi-
cial federal que no se concrete a establecer meros paliativos al enorme rezago
judicial,

En este dltimo sentido, se ha insistido en el establecimiento de una auténtica
carrera judicial, incluyendo la creacion de una adecuada escuela judicial; 1a in-
tegracion de un organismo similar al llamado "consejo judicial” o "consejo de la
magistratura” que opera en diversos paises europeos y latinoamericanos, encar-
gado del gobiemo y administracién del propio 6rgano judicial, asi como de la
seleccifn y vigilancia de los funcienarios judiciales; el aseguramiento de la au-
tarquia financiera del organismo judicial; el otorgamiento a la Suprema Corte
de mayores facultades discrecionales —similares al certiorari angloamerica-
no— para conocer sélo de asuntos de trascendencia constitucional; asi como la
instauracién de efectos generales a las declaraciones de inconstitucionalidad de
alguna ley, en lugar de la llamada "f6rmula Otero”.

Pues bien, tomando en cuenta que lo realmente nocivo en determinado siste-
ma juridico-politico no radica en que haya un Ejecutive demasiado fuerte, lo
cual se puede considerar como un fenémeno generalizado en el mundo, sino
que el mismo se encuentre incontrolado —con lo que se corre el riesgo del
abuso del poder por su detentador y ¢l establecimiento de un sisterna autorita-
rio—, se estima necesario que, tal ¥ como ocurre en los paises democréticos, el
Congreso de 1a Unién y el organismo judicial se encarguen de ejercer efectiva-
mente las facultades de control que constitucionalmente se le han atribuido, a
efecto de garantizar la sujecién de todos los 6rganos piblicos al derecho, carac-
teristica esencial de todo "Estado de derecho” y, en particular, de! Hamado prin-
cipio de la "divisién de poderes".

Finalmente, debe advertirse que el objetivo primordial de Montesquieu
—-consistente, como se apunt6, en el establecimiento de mecanismos constitu-
cionales operativos que evitaran el abuso del poder y aseguraran la libertad de
los ciudadanos—, no siempre ha sido comprendido y aplicado cabalmente por
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la posteridad. En general y casi desde su formulacién, la teorfa de la "division
de poderes” de Montesquieu ha sido objeto de severas criticas, la mayor parte de
las cuales toman como punto de partida la interpretacion que Eisenmann deno-
mina tradicional o "juridica” —la cual se inclina por sostener errdneamente que
el pensador francés propugnaba por una separacién rigida de "poderes” con fun-
ciones propias e independientes entre si—; iguaimente, como resultado de la
simple evolucién socio-politica y constitucienal, se ha cuestionado reiterada-
mente la vigencia actual del principio bajo andlisis.

Asi, por ejemplo, Rousseau mismo lo atacé, en El contrato social, a nombre
de la indivisibilidad de la soberania; lo que se denomina “poderes”, diriz el gi-
nebrino, no son sino emanaciones de la autoridad soberana, a la cual estan supe-
ditados. Al respecto, la tesis mexicana y que, como se apuntd, fue adoptada en
todas nuestras constituciones, salvo la de 1814, consiste en que efectivamente
no hay divisién de "poderes”, sino que existe un solo poder: el "Supremo Poder
de la Federacion” que se divide para su ejercicio; asi, 16 que en realidad esta di-
vidido es el ejercicio del poder. Asimismo, a fines del siglo anterior, el destaca-
do jurista alemdn George Jellinek sefialé que la pretension de adscribir a cada
uno de los grandes érganos del Estado el ejercicio exclusivo de alguna de las
respectivas tres funciones tradicionales resulta imposible en la préctica. Durante
la primera posguerra, Schmitt advirtié que, propiamente, debia hablarse de una
distincién mas no de una "divisién de poderes”, cuyo objetivo primordial era lo-
grar el equilibrio entre los drganos del mismo poder. Carré de Malberg, por su
parte, después de criticar la "divisién de poderes” por estimarla destructiva de la
unidad del Estado y, por ende, de su fuerza, sefialé que la igualdad o equilibrio
de poderes, de hecho, no ha existido jamds, en tanto que la experiencia demues-
tra que es inevitable que alguno de los "poderes” tenga preponderancia sobre
los demas.

Por otra parte, los criticos de la "divisién de poderes” sefialan la imposibili-
dad y hasta la imprudencia de pretender la absoluta separaci6n de los Grganos
del poder piiblico —situacién que, como se ha insistido, no era el propésito 'de
Montesquieu—, sin tener en cuenta que para la subsistencia misma del Estado y
para su eficaz desarrollo se requiere de la permanente y égil coordinacion entre
los distintos cuerpos que integran al gobierno. Es asi como se impone a veces la
indispensable colaboracidn de dos drganos para el eficaz desempefio de una
misma funcién, por 1o que se concluye que cada uno de los distintos 6rganos no
s6lo acumula funciones materiales diversas sino que interfiere y se ve interferi-
do en numerosas facultades que no son atribucidn exclusiva de algin “poder”.
De este modo, se ha afirmado que es preferible hablar de "colaboracién o coor-
dinacién de poderes” y, cuando mds, de cierta "separacién de funciones”. En re-
alidad, 1a propia Constitucién mexicana construye la colaboracién entre las
ramas del poder, o sea que dos o las tres ramas del poder realizan parte de una
misma facultad o funcién. Como ejemplos se pueden sefialar: en el procedi-
miento legislativo, el presidente tiene la iniciativa de ley, la facultad de veto y la
publicaci6én de la ley; el presidente resuelve, cuando las dos cdmaras legislati-
vas no se ponen de acuerdo, sobre la terminacién anticipada del periodo de se-

DR © 1994. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/sT9pcp

ARTICULO 29 231

siones; el Senado ratifica los tratados internacionales celebrados por el Ejecuti-
vo; ¢l Senado aprueba o no los nombramientos de embajadores, agentes diplo-
miticos, cOnsules, generales, coroneles y demds jefes superiores del ejército, la
armada y la fuerza aérea, etcétera.

Asimismo, si bien el principio de la "divisién de poderes” perduré a lo largo
del siglo XIX en las constituciones democraticas liberales, por lo menos en la
letra de la ley suprema, desde su inicio las necesidades sociales. econémicas y
politicas con las que tuvo que enfrentarse el Estado hicieron imposible una apli-
cacidn rigida y formalista del referido principio por lo que hubo que admitir
moderaciones. Particularmente en el terreno legislativo se vio la necesidad de
que el Ejecutivo, m4s en contacto con las realidades y problemas del pais, a tra-
vés de la administracién piblica, se avocara a la tarea de redactar los proyectos
de ley, mientras el Legislativo se conformaba con aprobar esas leyes elaboradas
de antemano. La praxis politica y de gobiemo fue desbaratando, paulatina e im-
placablemente, la rigida "divisién de poderes" y convirtiéndola en una decidida
colaboracion.

Es necesaric mencionar también la influencia ejercida en estos problemas
por los modemnos partidos politicos, quienes al intervenir en tedos los aspectos
de la integracién de los "poderes" constituides, con frecuencia han hecho iluso-
ria {a pretendida "divisién de poderes”, sobre todo cuando obtienen mayorfas
que les permiten cubrir con sus miembros, simultdneamente, los puestos del
Ejecutivo y los del Legislativo, lo cual repercute fatalmente en la composicién
de las magistraturas judiciales, aun cuande éstas no se cubran por elecciones di-
rectas. El jefe Hel partido, al menos virtualmente, es entonces el titular maximo
del Ejecutivo, que impone por la via de la disciplina partidista su criterio politi-
co sobre aquellos de sus correligionarios que ocupan puestos dentro de los
demds 6rganos del Estado.

Ademds, se ha sostenido que, especialmente en los sistemas parlamentarios,
el parlamento y el gobierno no son ficilmente distinguibles en cuanto al 4mbito
real y efectivo de sus atribuciones ni en cuanto a las fuerzas politicas que repre-
sentan, ya que ambos estdn bajo el control del partido politico o de la ¢oalicién
de partidos a que pertenecen, en cuyas instancias superiores se asienta, quizés,
la decisidén iltima sobre la orientacién politica del Estado. Ambos, se afirma,
tienen en comuin ser drganos politicos frente a los que se contrapone el érgano
judicial, principalmente en tanto su funcién de garantizar la constitucionalidad
y la'legalidad de los actos de los 6rganos del poder piiblico. De alli, se ha con-
cebido un modelo meramente dualista consistente en una divisién capital entre
los 6rganos de decisi6n politica y el 6rgano fiscalizador de la juridicidad de
tales decisiones.

Con todo, pese a las criticas de que ha sido objeto y Ias transformaciones
que ha sufrido la organizacion estatal, la "divisién de poderes"” sigue siendo
considerada como un principio esencial de los ordenamientos constitucionales
contemporineos de los paises occidentales. Asi, Biscaretti di Ruffia sefiala
como una caracteristica principal de los Estados de democracia cldsica u occi-
dental, la pluralidad de los érganos constitucionales y la aceptacién de la teorfa
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de la "divisién de poderes”, a diferencia de los Estados socialistas, en los que la
pluralidad y divisién de "poderes” han sido sustituidas por una serie de Grganos
colegiados de eleccién popular directa (los saviets), representantes de la colecti-
vidad en forma cada vez mas amplia y con atribuciones proporcionalmente
stempre mis relevantes; y a diferencia, también, de los Estados autoritarios —el
fascista italiano y el nazi-aleman—, en os que se adopto el principio opuesto de
ia concentracion de todas las funciones pablicas esenciales en el jefe del Estado,
del gobierno y del partido dnico.

En esta misma direccién se expresa ei distinguido tratadista espafiol Manuel
Garcia Pelayo, en cuanto considera que no puede afirmarse que el manteni-
miento y la funcionalidad juridico-politica de la "division clisica de los pode-
res” carezcan de sentido, sino que simplemente lo han modificado y actualizado
en cuanto tienen 1a funcién de contribuir a la racionalidad del Estado democréti-
co, siendo necesario liberarse de la trinidad dogmatica y abrir la via para una
nueva concepcion global de la pluralidad de posibilidades de dividir el poder
publico. '

En este dltimo sentido, cabe distinguir los siguientes principios de la "divi-
sién de poderes”: a} La distincion entre érgano constituyente y 6rgano constitui-
do: b) La distincién entre la esfera del poder del Estado y la esfera autonémica
de 1a sociedad y de los individuos, a través de los derechos y libertades funda-
mentales de los gobernados; ) La divisién horizontal del poder piblico y que
coincide con las directrices de Montesquieu, al distinguir entre las funciones le-
gislativa, ejecutiva y judicial, distribuyéndolas entre diversos érganos; d) La di-
visién vertical o federal, que se refiere a la distribucidn del poder entre la ins-
sancia ceniral y las regionales o locales, las cuales se traducen en diversos gra-
dos de autcnomia; e) La division temporal, es decir, la duracién limitada y la
rotacién en el ejercicio del poder piblico; f) La divisién decisoria: mientras que
las divisiones anteriores tienen cardcter normativo, ésta, en cambio, se refiere a
los actores que intervienen en la préctica de la toma de decisiones politicas; y g)
La divisién sociai del poder entre los diversos estratos y grupos de la sociedad.

Asi pues, se estima que es posible todavia rescatar del lamado principio de
la “divisién de poderes” la idea primordial consistente en el reparto del poder
entre diferentes drganos, no tanto para aislarlos reciprocamente, sino para per-
mitir un control reciproce de los unos sobre los otros; esto no sélo para impedir
la concentracién de un poder excesivo en las manos de un sélo érgano —con-
centracién que seria peligrosa para la democracia— sino para garantizar la re-
gularidad del funcionamiento de diferentes 6rganos. Consecuentemente, la "di-
visién de poderes” no es sino la forma cldsica de expresar la necesidad de distri-
buir y controlar respectivamente el ejercicio del poder politico a efecto de
impedir el abuso del poder en beneficio de la libertad.

Véanse, en general, los comentarios a los articulos 50 al 107, comrespondien-
1¢s aj presente titulo tercero de la Constitucién.
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). Jestis OROZCO HENRIQUEZ

CAPITULOII
Del Poder Legislativo

ARTICULO 50. El Poder Legislativo de los Estados Unidos Mexicanos
se deposita en un Congreso General, que se dividird en dos Camaras,
una de Diputados y otra de Senadores.

COMENTARICQ: El antecedente inmediatc del articulo 50 es el precepto del
mismo ndmero y contenido del proyecto de Constitucién de Venustiano Carran-
za. El citado precepto no ha sufrido reforma alguna desde su expedicion el 5 de
febrero de 1917,

El Congreso de la Uni6n es la entidad bicamaral en que se deposita el Poder
Legislativo federal. Esto significa que la funcién de iniciar, discutic y aprobar
normas juridicas de aplicacion general, impersonal 'y abstracta —conocidas
como leyes en sentido material— yace formalmente tanto en la Cdmara de Di-
putados como en la de Senadores. Por otro lado, cabe sefialar aqui que el Poder
Ejecutivo federal -—a través del presidente de la Repiblica-- también intervie-
ne en Ia elaboraci6n de legislacion federal en las etapas de la sancidn, promul-
gacion y publicacion de leyes.

El sistema bicamaral actualmente vigente en México, se establecié por pri-
mera ocasién en los Estados Unidos de Norteamérica, quienes a su vez se inspi-
raron er la institucién inglesa del Parfamento que constaba de dos camaras; la
baja, que era la Cdmara de los Comunes, representaba a la burguesia, y la alta,
que era fa de los lores, representaba a la nobleza y a los grandes propietarios.

Ahora bien, la Constitucién norteamericana, en Jugar de dividir al Poder Le-
gislativo segtin un criteric de clase social como el modelo ingiés, consideré
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