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1. SITUACION ACTUAL DE LA DOCTRINA CLASICA DE LA
DIVISION DE PODERES

Conocida es para todos los estudiosos del derecho constitucional la
gran importancia que se ha atribuido en todo momento, desde que el
régimen constitucional se hizo patrimonio comin de los pueblos civili-
zados de la tierra, a la doctrina de la divisién o separacién de poderes.
Se le ha considerado la pieza clave de todo gobierno democratico y la
garantia fundamental de la libertad ciudadana frente a toda posible ar-
bitrariedad del poder publico.

Autores ha habido que, como Duguit, han llamado a la divisién de
poderes “un dogma semejante al de la Santisima Trinidad” en la reli-
gioén catélica. Otros autores han creido encontrar en la férmula de los
tres poderes un verdadero arquetipo trinitario que supera lo informe en
el poder politico y aun el antagonismo implicado en las expresiones
dualistas (mando-obediencia) y abre para los hombres la esperanza del
equilibrio y de la libertad. Con ese respeto ha sido visto, en verdad, el
principio de la separacién de poderes por los gobiernos que han adop-
tado el modelo clasico de la democracia liberal. Por lo menos, en sus
primeras épocas.

Estudios eruditos de Historia Politica han ido aclarando, a lo largo
de los afios, el origen y el significado de la divisién de poderes. Se ha
precisado que son dos cosas distintas la separacién de funciones y la
separacién de poderes propiamente dicha. La primera fue conocida des-
de la Antigiiedad, y de ella hablaron Aristételes, en su Politica, y Po-
libio en el libro VI de su Historia de Roma. Cicer6n, en sus tratados
juridicos y politicos —De Re Publica, de Legibus y de Officiis— hizo
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también alusién a esas funciones. En la Edad Media, Santo Tomas de
Aquino traté el tema de la combinacién de las formas de gobierno para
lograr un régimen mixto que fuera garantia de justicia y rectitud en
el ejercicio de la autoridad politica.

Mais tarde, durante el siglo xvi, en la Inglaterra de los estuardos,
volvi6 a plantearse, en circunstancias dramaticas, el problema de la
separacién de las funciones gubernamentales, al entablarse una lucha
decisiva entre los reyes absolutistas y los miembros de la judicatura y
del Parlamento. Conocido es el episodio en el que lord Coke, méximo
representante de los jueces britdnicos, defendié la independencia de la
funcién judicial frente a la intromisién arbitraria de Jacobo I. Y més
tarde los conflictos entre el rey y el Parlamento britanico, que habrian
de dar lugar a las revoluciones de 1648 y 1688.

Precisamente como teérico inspirador de esta tltima revolucién, lla-
mada por los ingleses glorious revolution porque en ella no hubo de-
rramamiento de sangre, estuvo el filésofo John Locke, quien en el se-
gundo tratado de su obra sobre el gobierno (Two treatises on Govern-
ment), al que llamé “Ensayo sobre el gobierno civil”, dej¢ establecidas
claramente las diferentes funciones del Estado y sus respectivas com-
petencias. Con ello contribuy6é de una manera muy importante a con-
figurar el Estado de derecho britanico y dejar establecido, de una vez
por todas, que el poder del Estado no podia ser ejercitado de una ma-
nera omnimoda por una sola persona, sino que debia ser compartido
por diferentes ramas del gobierno para evitar cualquier abuso o exceso
de poder.

La doctrina de Locke, que recogia ecos del Instrument of Govern-
ment de la época de Cromwell y de la obra de James Harrigton, The
Commonwealth of Oceana (1656), dio origen a una practica constitu-
cional en Inglaterra en la que definitivamente el poder del monarca
pasaba a un segundo plano y dejaba la supremacia al Parlamento. Asi
lo pedian, por otra parte, escritores como Bolingbroke en sus obras La
idea de un rey patriota, de 1738, y Disertacion sobre los partidos, de
1733. Se realizaba asi un interesante fenémeno juridico y politico: la
simple divisién de funciones estatales pasaba a ser una genuina divi-
sién de poderes dentro del Estado y esto se realizaba como una garan-
tia de la libertad.

Este fue el espectaculo que en el siglo xvin contempl6 el Barén de
Montesquieu al visitar Inglaterra. Lo llené de admiracién y no pudo
menos de compararlo con la triste situacién de Francia, en la que el
despotismo de los monarcas, los privilegios feudales y la arbitrariedad
de los funcionarios que a nombre del rey hacian las leyes y ordenan-
zas, y las aplicaban a su capricho, habjan convertido a su pais en una
tumba de las libertades. Esto motivé al noble francés a escribir en 1748
su célebre estudio El espiritu de las leyes, en el que incluy6, en el
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Libro XI, su tratado sobre lo que él llamé6 “la distribucién de los tres
poderes”. Desde entonces quedé este principio de la separacién o di-
vision de poderes dentro del Estado como una pieza fundamental
para asegurar el equilibrio interno de la autoridad estatal, y llegb a ser
mas tarde, junto con la declaracién de los derechos del hombre y del
ciudadano, una de las decisiones politicas fundamentales de las consti-
tuciones escritas. Asi lo estableci4, de una manera tajante, el articu-
lo 16 de la Declaracién francesa de 26 de agosto de 1789, al decir: “Toda
sociedad en que la garantia de los derechos no estd asegurada ni de-
terminada la separacién de poderes, no tiene Constitucién.”

Esta declaracién, que habia sido aceptada y propuesta desde algunos
afios antes por las primeras constituciones escritas de Norteamérica de
la época de la independencia, llegb a ser la base de todas las constitu-
ciones francesas y europeas del siglo xix, y de las de otras partes del
mundo que se inspiraron en ellas. Constituyé un verdadero dogma de
valor indiscutible en todos los paises que adoptaron la democracia cons-
titucional, inspirada en el liberalismo, como forma de gobierno. Un pos-
tulado de la “razén” constitucional.

La gran aceptacién que tuvo la doctrina de Montesquieu y el respe-
to que inspir6 estaban motivados por el profundo significado que dicha
doctrina tenfa. En la mente y en las palabras del noble francés, el prin-
cipio de la separacién de poderes tenia por objeto limitar, desde den-
tro, el poder publico para evitar excesos y desviaciones. Era un sistema
de frenos y contrapesos que aseguraba, mecénicamente, el equilibrio
del poder, en beneficio de los ciudadanos. Se trataba, en ultima instan-
cia, de salvaguardar la libertad y desterrar los abusos y extralimita-
ciones.

Era, pues, una verdadera técnica al servicio de las ideas democrati-
cas, y no un mero esquema de comportamiento organizacional del Es-
tado modemo. No era cuestién, simplemente, de separar funciones y
repartirlas entre diversos érganos, sino de crear una autolimitacién ins-
titucional que permitiera detener, desde su origen, cualquier accién del
Estado que pudiera resultar lesiva de la libertad del pueblo.

Este sentido mas hondo del postulado de Montesquieu no fue com-
prendido cabalmente, por desgracia, por la posteridad. Rousseau mismo,
en su Contrato Social, lo atacé a nombre de la indivisibilidad de la
soberania, Y otros reputados constitucionalistas, como Carré de Malberg,
lo han considerado destructivo de la unidad del Estado, y por ello mis-
mo, de su fuerza.

Sin embargo, el principio de la separacién de poderes perduré a lo
largo del siglo xx en las constituciones democraticas liberales, por
lo menos en la letra de la ley, y ha llegado hasta nuestros dias como uno
de los principios basicos del constitucionalismo contemporaneo, Es in-
dudable que su expresion aparece como tedricamente impecable y como
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un ideal que hay que realizar. Si hubiéramos de emplear el lenguaje
de Kant diriamos que es una “idea regulativa”, o sea, una meta u obje-
tivo hacia el que se dirige constantemente la voluntad humana, en su
afén unificador, y un postulado necesario —un imperativo— de toda vida
democratica.

En la practica, empero, ese ideal no ha podido realizarse en toda
su pureza. Al contrario, se ha vuelto utépico e irrealizable. Bien pronto
las necesidades sociales, econémicas y politicas con las que tuvo que
enfrentarse el Estado hicieron imposible una aplicacién rigida y for-
malista del principio de separacién de poderes y hubo que admitir mo-
deraciones o temperamentos. Particularmente en el terreno legislativo
se vio la necesidad de que el Poder Ejecutivo, mas en contacto con las
realidades y problemas del paifs, a través de la administracién publica,
se avocara a la tarea de redactar los proyectos de ley, mientras el Poder
Legislativo se conformaba con aprobar esas leyes elaboradas de ante-
mano.

Con esto se fue creando la préctica viciosa —pero impuesta por las
necesidades de la vida cotidiana— de la delegacién legislativa. El Eje-
cutivo, rebasando sus meras facultades reglamentarias, se convirtid,
poco a poco, en el legislador supremo, y asi las leyes, tanto en su aspecto
material como formal, quedaron virtualmente a su arbitrio. Esto se vol-
vi6é un procedimiento habitual en muchos paises democraticos y propi-
i, como es natural, la prepotencia del Poder Ejecutivo, ya se llamara
Jefe del Gobierno, como en los regimenes parlamentarios, o Presidente
de la Republica, como en los presidencialistas.

Y esta mezcla o confusién de funciones se fue dando en otros terre-
nos, no sélo legislativos, sino también administrativos y jurisdiccionales.
La praxis politica y de gobierno fue desbarantando, paulatina e im-
placablemente, la rigida divisién de poderes y convirtiéndola en una
decidida colaboracién. Asi el primitivo ideal del Barén de Montesquieu
se vio desvirtuado por la practica constitucional y administrativa de los
Estados contemporaneos.

2. DEL ESTADO LIBERAL AL ESTADO SOCIAL DE DERECHO

Esa practica se fue haciendo cada vez mas habitual y constante
a medida que avanzaba el siglo xx y se iban diversificando y compli-
cando las funciones estatales. Las exigencias de la sociedad industrial
en pleno desarrollo, tanto en el aspecto técnico como en el de la justicia
social, hiceron necesarios nuevos modelos juridico-constitucionales. So-
brevino la quiebra del Estado de derecho liberal burgués y se abrieron
las puertas a formas antidemocraticas de organizacién politica. E1 mun-
do de la primera posguerra (1919-1939) fue testigo de la aparicién de
los Estados totalitarios (Rusia soviética, 1917; Italia fascista, 1922; Ale-
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mania nacionalista, 1933) y autoritarios (Portugal, 1928; Espafia, 1939).
Con ello la transformaci6n del Estado fue entrando en una nueva fase.

La Segunda Guerra Mundial (1939-1945) aceler6 ese proceso de trans-
formacién y le dio rumbos distintos. Del conflicto bélico salieron nue-
vas constelaciones de fuerzas. Los paises de tradicién democréatica oc-
cidental continuaron su linea de neoliberalismo reformista y siguieron
adelante su acelerado desarrollo de la era posindustrial. Constituye-
ron el llamado primer mundo o mundo de los paises desarrollados eco-
némica y culturalmente. Rusia soviética y sus Estados satélites, junto
con la China Popular, formaron el segundo mundo, de orientacién so-
cialista en camino al comunismo total. Y el resto de los paises de la
tierra, en grados muy diversos de desarrollo o subdesarrollo, quedaron
agrupados como paises del tercer mundo, y politicamente como “no ali-
neados”.

Asi, en la segunda mitad de este siglo xx, los problemas juridicos
y politicos de los pueblos han adquirido un tinte fuertemente social y
econémico. Y los viejos modelos constitucionales han sufrido una grave
crisis. ¢Podria sostenerse la democracia liberal clasica? iSeguird siendo
viable el Estado de derecho forjado por el constitucionalismo decimo-
nénico? ;Qué sera de las decisiones basicas que formaban la espina dor-
sal de ese constitucionalismo? ¢Las exigencias de la justicia social lle-
van inevitablemente al socialismo? ¢Cémo podra salvaguardarse la li-
bertad sin dejar de atenderse a las necesidades urgentes del bienestar
social? Tales son las interrogaciones que inquietan al mundo de nues-
tros dfas.

En medio de la confusién y desconcierto se ha ido abriendo paso,
empero, una nueva tendencia juridico-constitucional que trata de salir
al paso de las exigencias del desarrollo sociceconémico de los pueblos,
pero dentro de un marco democratico y sin lesién de las legitimas li-
bertades de individuos y grupos. Esa tendencia recibe el nombre de
Estado social de derecho y ha sido elaborada, de un modo muy espe-
cial, por juristas alemanes de las tltimas décadas. Ha encontrado ya ex-
presién no sélo en la Reptiblica Federal Alemana, en donde la deno-
minacién Rechtsstaat era utilizada desde la década de los veintes, sino
aun en constituciones como la de la V Republica Francesa, de 1958, y en
la de Espafia de 1978. ‘

Dentro de esta nueva figura juridica y politica es natural que el an-
tiguo principio de la division de poderes, que habia llegado a ser un
verdadero dogma constitucional, haya sufrido modificaciones y adapta-
ciones que han transformado profundamente su fisonomia. Sobre todo
a partir de la gran crisis econdmica, norteamericana y mundial, de 1929,
y de la segunda posguerra, de 1945 en adelante, el Estado ha entrado
en un rapido proceso de cambio que lo ha llevado de la figura del Es-
tado de derecho liberal burgués, defensor de los derechos individuales..
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a la del Estado social, activo realizador de una politica econémica de
beneficio para la sociedad.

El tratadista espafiol Manuel Garcia-Pelayo, en su estudio acerca del
Estado social y sus implicaciones,! sefiala diversas causas por las cuales
el modelo clasico de la divisién de poderes ya no responde a las exi-
gencias del Estado social de nuestros dias y cuiles son las adaptaciones
que hay que hacerle para darle una nueva operatividad. Entre las pri-
meras estd la de que “la doctrina clasica de la divisién de poderes res-
pondia a una racionalidad axiolégica unilateralmente orientada: el ma-
ximo valor era la libertad, a la que se trataba de garantizar formalmente
mediante la limitacién de la accién del Estado por el freno mutuo de
sus potestades; en el Estado social, la libertad es un valor de primer
rango, pero que sélo puede hacerse valer articulando a otros (ante todo
a la seguridad econdmica) que han de ser garantizados materialmente
por la intervencién concertada (y no separada) de los poderes del Es-
tado”.?

En segundo lugar, el principio de la divisién de poderes respondia,
en la doctrina de Montesquieu y en la doctrina constitucional inspirada
por ella, a una racionalidad organizativa conforme a la cual cada fun-
cién debia estar a cargo de un érgano distinto, precisamente aquel que
por su naturaleza era mas apto para ello: asi, deliberar corresponde a
las asambleas y actuar a un hombre solo. La realidad actual del Es-
tado, empero, ha mostrado la ineficacia de esa organizacién. En el Esta-
do social de nuestros dias, la funcién de legislar, por su extraordina-
ria complejidad técnica, ha recaido casi integramente en el gobierno. Y
también los otros poderes, el Legislativo y el Judicial, han asumido fun-
ciones distintas a las que por su naturaleza les corresponden. El ejem-
plo del control de la constitucionalidad de las leyes, que queda a cargo
del Poder Judicial, es buena muestra de las funciones judiciales que
rebasan el mero ambito de aplicacién de la ley que tradicionalmente
se le habia asignado.

Por otro lado, el principio de la divisién de poderes se basaba, desde
su origen, en una estratificacién social que ya no corresponde a la es-
tructura de las clases sociales del presente tiempo. El Poder Legislati-
vo, en sus dos cdmaras, el Senado y la Camara de Diputados, respondia
a la representacién de la nobleza y del Estado Ilano, en tanto que el
Poder Ejecutivo trataba de manifestar la unidad de la accién politica
que se daba en la monarquia, y el Poder Judicial, con sus actividades
de mera aplicacién de la ley, estaba en manos del estamento de toga.
Todo esto se ha transformado en la sociedad de nuestros dias. Ahora
existe no sélo la realidad incontestable de la administracién puablica,

1 En el volumen Las transformaciones del Estado contempordneo, Madrid, Alian-
za Universidad, 1977.
2 Op. cit., p. 57.
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que ha llegado a ser un verdadero cuarto poder en el Estado, sino tam-
bién el poder de los grupos de presi6én y partidos politicos en los Estados
democraticos, que actia como una fuerza que en muchas ocasiones mo-
difica y limita la accién de los 6rganos gubernamentales.

En resumen —dice Garcia Pelayo— la trinidad de poderes se ha hecho
demasiado simple para explicar la divisién del poder en un Estado y en
una sociedad acentuadamente complejos, lo que, unido a otros posibles
criterios de distribucién, ha conducido a la formulacién de nuevas teorias
de la divisién de poderes. Entre ellas merece mencionarse la de W. Stefani
(Gewaltenteilung im demokratischpluralistischen Rechitsstaat, en H. Rauch
(ed.), Zur heutigen Problematik der Gewaltentrennung, Darmstadt, 1969,
pp. 329 y ss.), que distingue entre (i) divisién horizontal coincidente con
la clasica (si bien algunos, como veremos mdis adelante, la reducen a dos
poderes); (ii) divisién temporal, es decir, la duracién limitada y la rota-
cién en el ejercicio del poder publico; (iii) la division vertical o federa-
tiva, que se refiere a la distribucién del poder entre la instancia central
v las regionales o locales, y que, como es obvio, puede expresarse en dis-
tintos grados de autonomia; (iv) divisién decisoria: mientras que las di-
visiones anteriores tienen caricter normativo, ésta, en cambio, se refiere
a los actores que intervienen en la prictica de la toma de decisiones
politicas; (v) divisién social de poderes entre los estratos y grupos de
la sociedad. A ellas afadiremos por nuestra parte la divisién entre la au-
toridad politica sustentada sobre una investidura publica y la autoridad
técnica u operational authority sustentada sobre los conocimientos necesa-
rios para tomar o realizar una decisién.®

dQué queda, pues, de la divisién de poderes en el Estado de nuestros
dias? algo, desde luego, muy importante. Ante todo, la idea de que el
poder estatal no puede ni debe ser monolitico, en perjuicio de la so-
ciedad que ha de gobernar, sino que debe haber en él una estructura
interna tal que, de un modo u otro, realice la vieja aspiracién de que “el
poder limite al poder” y de que haya “frenos y contrapesos” que ase-
guren un equilibrio favorable a la libertad. Y después, la necesidad de
mantener el binomio Estado-sociedad como expresién de la tensién dia-
léctica permanente que se encuentra en la base de todo genuino Estado
democratico.

No se trata, entonces, de que desaparezca, sin mas ni mas, la divisién
de poderes por obsoleta e inoperante. Al contrario:

Bajo estos supuestos, se puede llegar a la conclusién de que el sistema
clasico de la division de poderes ha pasado a constituir un subsistema
dentro de un sistema mas amplio, lo que no sblo significa la relativiza-
ci6n de su importancia desde el punto de vista de la teoria de la politica
y del Estado, sino que significa también cambios sustanciales en su es-

3 Op. cit., p.60.
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tructura interna, debidos precisamente a la relacién de sus términos con
otros componentes del sistema general, de lo que es ejemplo, entre otros,
la reduccién de la “independencia” entre el Parlamento y el Gobierno como
consecuencia de su comun articulacién a un mismo partido o coalicién de
partidos, a que antes hemos hecho menci6n.

Tales son las palabras de Manuel Garcia-Pelayo.

Pero nada de esto quiere decir —prosigue diciendo el mismo jurista— que
el mantenimiento y la funcionalidad juridico-politica de la division clésica
de poderes carezcan de sentido, sino que simplemente han modificado su
sentido, En efecto, tiene todavia la funcién de asegurar la unidad y la
estabilidad del Estado democratico, ya que sobre la sola concurrencia de
partidos y de organizaciones de intereses no puede haber mas que un plu-
ralismo desordenade y desintegrado sobre el que es imposible fundamen-
tar orden estable alguno. Tiene la funcién de contribuir a la racionalidad
del Estado democratico introduciendo factores de diferenciacion v articu-
lacién en el ejercicio del poder politico por las fuerzas sociales y de obli-
gar a los grupos politicamente dominantes a adaptar el contenido de su
volutad a un sistema de formas y de competencias, objetivando asi el
ejercicio del poder, lo que, unido a la critica de la oposicién en el seno
del Parlamento, pone lmites a su ejercicio arbitrario por parte del Go-
biermo o de los partidos mayoritarios.*

En resumen, como dice W. Weber, la divisién de los tres poderes tiene
todavia un cierto valor disciplinario y sustentador del Estado, tiene la fun-
cién de “disciplinar y limitar el uso del aparato estatal por los preten-
dientes y tenedores del poder” (Die Teilung der Gewalten als Gegenwarts-
problem, en H. Rauch, ob. cit., pp. 185 y ss.).

A ello cabe anadir —concluye Garcia-Pelayo— que el conjunto de con-
ceptos normativos creados en torno a la divisién clasica de poderes con-
tribuye, sin duda, a garantizar juridicamente la libertad individual. Final-
mente, la politizacién del Gobierno y del Parlamento que, como hemos
visto, relativiza la autonomia de ambos términos, ha tratado de ser neu-
tralizada, tanto en la teoria como en la praxis institucional, por el realiza-
miento de la judicatura a un poder capaz de defender al ciudadano de
los excesos de la administracién y de la legislacién —ante todc mediante
el control de la constitucionalidad— que le convierten en guardian del rec-
to uso del aparato estatal, hasta el punto que algunos tratadistas trans-
forman la trinidad clisica en la dualidad Gobiemno-Parlamento, de un lado,
y la judicatura, de otro.’

3. LA DIVISION DE PODERES EN LA CONSTITUCION POLITICA
MEXICANA DE 1917: SUS VICISITUDES HISTORICAS

Pasando ahora a la divisién de poderes en el constitucionalismo me-
xicano diremos que los mds distinguidos constitucionalistas de nuestro

+ Op. cit., p. 8l.
5 ILidem.
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pais han hecho estudios muy completos y acertados acerca de la misma.
No queremos repetir lo que ya se ha dicho. Aprovecharemos tan sélo
los resultados a que dichos estudios han llegado para aclarar y sostener
las conclusiones a que pretendemos llegar.

Es evidente que la Constitucién de Apatzingdn constituye el primer
ensayo constitucional mexicano aun cuando dicha Constitucién no llegb
a tener vigencia efectiva en el territorio nacional por no existir todavia
un Estado mexicano independiente en 1814. Los autores de esta ley fun-
damental, a la que llamaron Decreto Constitucional para la Libertad
de la América Mexicana, se inspiraron, sobre todo, en las constituciones
revolucionarias francesas de 1793 y 1795, y como antecedentes mexi-
canos proximos en los Elementos Constitucionales de don Ignacio Lépez
Rayén, los Sentimientos de la Nacion, de don José Maria Morelos y
Pavon, y el Reglamento para la Reunién del Congreso, expedido por el
propio cura Morelos el 11 de septiembre de 1813.

En esta Constitucién de Apatzingdn quedaron claramente asentados
los principios revolucionarios de la soberania popular y de la divisién
de poderes. Ya en el Manifiesto del Congreso a la Nacién se habia di-
cho: “La divisién de los tres poderes se sancionard en aquel augusto
congreso: el influjo exclusivo de uno solo en todos o alguno de los ra-
mos de la administracién publica, se proscribird como principio de tira-
nia: las corporaciones en que han de residir las distintas potestades o
atribuciones de la soberania, se erigirdn sobre sélidos cimientos de la
independencia, y sobre vigilancia reciproca...” Y en el manifiesto ane-
xo a la Constitucién se reiteraron estas ideas con las siguientes palabras:
“Se prescribe la organizacién de las supremas corporaciones, que deri-
vadas en la fuente legitima de los pueblos, parten entre si los poderes
soberanos, y mezclandose sin confusién sus sagradas atribuciones, que-
dan sujetos a la sobrevigilancia mutua, y reducidas sus funciones a un
periodo determinado.”

Quedaba asi aceptado en nuestro primer documento constitucional el
dogma trinitario de la divisién de poderes inspirado en el Barén de
Montesquieu. Sin lugar a dudas —por lo menos en la expresién legis-
lativa—, se asentaba esto en los articulos 11 y 12 del Decreto Constitu-
cional. Articulo 11: “Tres son las atribuciones de la soberania: la facul-
tad de dictar leyes, la facultad de hacerlas ejecutar y la facultad de
aplicarlas a los casos particulares.” Y el articulo 12: “Estos tres poderes,
legislativo, ejecutivo y judicial, no deben ejercerse ni por una sola per-
sona, ni por una sola corporacién.”

En definitiva, sin embargo, esta rigida separacién de poderes no llev6
a la meta deseada del equilibrio de poderes en beneficio de la libertad
pues, por razones politicas del momento, se establecié el predominio
del Supremo Congreso mientras los otros dos poderes quedaron nota-
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blemente reducidos en sus atribuciones. Por otra parte se establecieron,
en la practica, diversos casos de colaboraci6n,

Habiendo logrado México su independencia en 1821, se buscé, ante
todo, la forma de gobierno més apropiada para el pais, y en 1824 se
acepté como la mas viable la republicana. En lo que toca a la divisién
de poderes se siguieron los principios del constitucionalismo francés y
del norteamericano, pero adaptados a la realidad mexicana, El articu-
lo 99 del acta constitutiva de la Federacién, decia: “El poder supremo
de la Federacién se divide, para su ejercicio, en legislativo, ejecutivo y
judicial; y jamas podrén reunirse dos o mas de éstos en una corporacién
o persona, ni depositarse el legislativo en un individuo.”

Este articulo 9° tiene una gran importancia porque sefialé la férmula
que, en sustancia, han adoptado nuestras constituciones en lo que res-
pecta a esa decisién politica fundamental del régimen democratico que
es la separacién de poderes. Asi lo vemos en los articulos correspon-
dientes, en la Constitucién de 1824 (articulo 6°); en las Bases Consti-
tucionales de 1835 (articulo 49); en los proyectos constitucionales de
1842 (en el proyecto de la mayoria, articulo 5° en el de la minoria,
articulo 27); en las bases de organizacién politica de 1843 (articulo 59);
en la Constitucién de 1857 (articulo 50), y en la Constitucién de 1917
(articulo 49).

Pero al mencionar la presencia del principio de la separacién de po-
deres a lo largo de nuestra historia constitucional es menester dejar bien
claro que nuestras leyes fundamentales nunca han aceptado la existen-
cia de tres poderes independientes, sino que, al contrario, han dejado
firmemente establecido que el supremo poder de la Federacién se divide
para su ejercicio en determinado ntimero de poderes que casi siempre
han sido tres y alguna vez fueron cuatro. Esto quiere decir que se ha
conservado siempre la unidad del poder supremo y que lo tnico que
se han dividido son sus funciones. Con lo cual se ha logrado, a lo largo
del tiempo, que esas funciones se vayan distribuyendo, segin las nece-
sidades de los tiempos, entre los diversos érganos de ese poder supre-
mo. Y asi, a la separacién de funciones ha sucedido la colaboracién.

En esta misma forma aparece el articulo 49 de la actual Constitucién
de 1917, que no ha dejado de ser reformado en diversos detalles. Dice
asi:

El Supremo Poder de la Federacion se divide, para su ejercicio, en Le-
gislativo, Ejecutivo y Judicial. No podrin reunirse dos o méas 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 dispuesto en el segundo parrafo del articulo 131, se otor-
gardn facultades extraordinarias para legislar.
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Esta norma, de caricter federal, se aplica asimismo en las entidades
federativas, ya que, siendo México una repiblica federal, los poderes
en cada estado estan organizados segin el modelo de la Federacién. Asi
lo establece el articulo 41 de la propia Constitucién Federal: “El pue-
blo ejerce su soberania por medio de los poderes de la Uni6n, en los
casos de la competencia de éstos, y por los de los estados, en los tér-
minos respectivamente establecidos por la presente Constitucién Federal
y las particulares de los Estados, las que en ningtin caso podran con-
travenir las estipulaciones del Pacto Federal...”

Es innegable, pues, que nuestra Constitucién de 1917, aun cuando
adopt6, formalmente, la fé6rmula de la “divisién de poderes”, no tomé
sus decisiones de conformidad con la misma, sino que estableci6 diver-
sos procedimientos de mutua interpretacién de los tres poderes.

El tratadista mexicano Jorge Carpizo, en su excelente obra La Cons-
titucion Mexicana de 1917, nos dice lo siguiente:

La Constitucién de 1917 se basa en dos principios para otorgar la com-
petencia a los 6rganos estatales, a saber: 1) el principio de colaboracion, y
2) la nocién de funciones formales y materiales.

Por el primer principio, dos o los tres 6rganos del Estado realizan parte
de la funcién establecida. Ejemplo: la iniciativa y el veto presidencial en
el proceso de formacién de las leyes.

El segundo principio nos indica que no siempre coinciden las funciones
formales con las materiales: asi el érgano legislativo realiza funciones ad-
ministrativas y jurisdiccionales, y los otros dos érganos realizan funciones
materialmente legislativas, administrativas y jurisdiccionales.®

Y a continuacién el propio Carpizo analiza concretamente, en la Cons-
titucién, nuestro sistema de coordinacién, y distingue arbitrariamente
cuatro secciones en las relaciones de los érganos: I. Ejecutivo-Legisla-
tivo; II. Legislativo-Judicial; III. Judicial-Ejecutivo, y IV. De los tres
6rganos. Y hace, al respecto, un minucioso andlisis.

Concluye diciendo:

Después de la enumeraciéon de funciones que hemos realizado se compro-
mete claramente nuestro régimen de coordinacién de los drganos estatales.
La flexibilidad de funciones en nuestro orden constitucional permite la
mejor realizacién de los fines que persigue el Estado. Nuestro régimen de
coordinacién funcional tiene una proteccién en el articulo 125: “Ningin
individuo podrad desempefiar a la vez dos cargos federales de eleccién po-
pular, ni uno de la Federacién y otro de un estado, que sea también de
eleccién; pero el nombrado puede elegir entre ambos el que quiera desem-
pefiar.” 7

¢ La Constitucién mexicana de 1917. Instituto de Investigaciones Juridicas. Uni-

versidad Nacional Auténoma de México, tercera ediciéon, 1979, p. 203.
7 Op. cit.,, p. 207.
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Intimamente relacionados con la coordinacién de funciones estan los
problemas de confusién de las facultades de los 6rganos y de delegacién
de las mismas. En México el procedimiento de la delegacién de facul-
tades extraordinarias al Ejecutivo federal tiene una larga historia que
han estudiado con detenimiento distinguidos constitucionalistas como Fe-
lipe Tena Ramirez, Martinez Bdez, Mario de la Cueva y otros mas. No
vamos a ocuparnos aqui de ese interesante tema. S6lo queremos sub-
rayar que la prictica constitucional de los ultimos decenios, la idiosin-
crasia de nuestro pais y las necesidades urgentes del mismo han llevado
a un predominio absoluto del Poder Ejecutivo. En la actualidad vivimos
en un régimen presidencialista, no sélo en el terreno juridico-constitu-
cional, sino sobre todo en el politico. En los momentos decisivos de la
vida nacional los poderes Legislativo y Judicial aparecen subordinados
por completo a la voluntad del presidente de la Republica. En esto ha
venido a parar el principio de la separacién de poderes que como ga-
rantia democratica consigna la letra de la Constitucién vigente.

4. LA DIVISION DE PODERES EN EL TEXTO CONSTITUCIONAL
Y EN LA REALIDAD DE LAS ENTIDADES FEDERATIVAS

Si del plano de la Federacién pasamos ahora al de las entidades
poderes, que constituye una de las decisiones politicas fundamentales
de nuestro régimen constitucional, se aplica también en toda su exten-
sién —por lo menos en la letra de la ley— en las constituciones locales.
Hay en esto un total acuerdo entre lo dispuesto para el Estado federal
y lo establecido para los estados miembros. Basta repasar el texto de
las constituciones de las entidades federativas de la Republica Mexicana
para darse cuenta de que en él se reproduce, con pequefias variantes
de detalle, lo dispuesto en el articulo 49 de la Constitucién federal, de
que el poder del Estado se divide, para su ejercicio, en Legislativo, Eje-
cutivo y Judicial, y que estos poderes no podrin reunirse nunca en una
sola persona o corporacién, ni depositarse el Legislativo en un solo in-
dividuo.

Sin embargo, leyendo atentamente los preceptos de algunas cartas
constitucionales de los estados se advierte que el principio de la divi-
sién de poderes no se toma en sentido absoluto, sino relativo a las fun-
ciones y fines del Estado. Y por ello se admite que haya una colabora-
cién entre los poderes méis que una total separacién de sus funciones y
procedimientos.

E! problema de las facultades extraordinarias para legislar concedi-
das al Ejecutivo vuelve a aparecer en el ambito local, referido ahora a
los gobernadores de los estados. La mayoria de las constituciones esta-
tales lo prevé y establece asi esto que constituye una notoria excepcién
al principio de la rigurosa divisién de los poderes estatales. El principio
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de la delegacién legislativa adquiere, empero, en el 4mbito local, una
mayor gravedad, pues muchos textos legislativos no son claros y expli-
citos en el sentido de limitar las facultades extraordinarias a los casos
de genuina emergencia o crisis, sino que permiten la delegacién en ca-
sos ambiguos y dudosos. Esto debe moverse a los legisladores para que
perfeccionen los textos relativos a la delegacién legislativa y precisen las
condiciones y limites de la misma.

Los poderes de las entidades federativas estin generalmente depo-
sitados en la Legislatura o Congreso local (Poder Legislativo), el go-
bernador (Poder Ejecutivo) y el Tribunal Superior de Justicia (Poder
Judicial). Este esquema de triparticién de poderes se reproduce, casi sin
variantes, en todas las constituciones locales. La mencién, en la Cons-
titucién del estado de Hidalgo, de un llamado “poder municipal”, al
lado de los otros tres poderes, no pasé de ser una curiosidad histérica.
En la actualidad dicha Constitucién ya no considera como poder a la
organizacién municipal.

Por lo demas, al igual que en el plano federal, y quizi, a veces con
mayor intensidad, el fenémeno de la colaboracién de poderes se da en
e] texto y en la practica constitucional de los estados. Aparece, sobre
todo, en torno de la tarea legislativa. Se pueden sefialar varios momentos
importantes. Se da, por ejemplo, en la iniciativa de las leyes que en la
mayoria de las constituciones se otorga al gobernador del estado e in-
cluso a los Tribunales Superiores de Justicia y a los Ayuntamientos de los
estados. Este derecho de iniciativa se complementa con el de interven-
ci6n en la discusién de las leyes, que asimismo se reconoce al gobernador
y a las otras autoridades mencionadas.

Mis importante ain que la simple iniciativa o intervencién en el pro-
ceso legislativo es el veto, que representa otra importante intervencién
del Poder Ejecutivo en el quehacer de los legisladores. Practicamente
todas las constituciones locales reconocen al gobernador del estado esta
facultad de hacer observaciones a las leyes elaboradas por el Poder Le-
gislativo e incluso de obligar a los legisladores a reconsiderar esas leyes
en un segundo trdmite. Queda, por Ultimo, otra oportunidad de inter-
ferencia en la facultad que tiene el gobernador de promulgar y publi-
car las leyes dictadas por la Legislatura,

Ademas de estos casos de colaboracién de unos érganos en las funcio-
nes de otros encontramos diversas excepciones al principio de la divi-
sién de poderes en las constituciones locales. Se refieren, en general, a
facultades que materialmente no corresponden a la naturaleza de uno
de los poderes; y, sin embargo, son ejercitadas por éste. Asi, por ejem-
plo, se encuentran entre las facultades de las legislatiuras de los estados
diversas funciones que son netamente jurisdiccionales, como la de cons-
tituirse en Colegio Electoral para calificar las elecciones, o la de dirimir
contiendas entre el Poder Ejecutivo y el Legislativo, o entre el gober-
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nador y los ayuntamientos, o bien la de intervenir en los procesos de
desafuero o en materia de responsabilidades oficiales.

Lo mismo puede decirse en cuanto a facultades de tipo administrati-
vo. Las legislaturas de los estados tienen atribuciones de clara natura-
leza administrativa, como son las de convocar a elecciones, cambiar la
residencia de los poderes del Estado, nombrar empleados, otorgar pre-
mios, conceder indultos, rehabilitar a las personas que hayan perdido sus
derechos ciudadanos o civiles, y otras maés.

Los gobernadores, a su vez, tienen facultades de tipo legislativo, como
la de dar reglamentos; o de tipo jurisdiccional, como las de adminis-
trar la justicia laboral o sustanciar recursos administrativos, Y el Poder
Judicial, por su parte, tiene facultades legislativas y administrativas,
como la de dictar su propio Reglamento Interior y la de nombrar a
sus empleados.

Otros muchos casos de colaboracién entre los poderes sefialan las cons-
tituciones de las entidades federativas. Entre ellos destacan los relativos
a nombramientos y destituciones, como son, por ejemplo, los de los ma-
gistrados del Tribunal Superior de Justicia, que corre a cargo de los
gobernadores, pero requieren la aprobacién de la Legislatura o de su
diputacién permanente; y la facultad de los congresos locales de remo-
ver a los funcionarios municipales y a los judiciales, a peticién del go-
bernador o de los ayuntamientos, en su caso. Y a este respecto llegan a
darse casos muy interesantes como es el de la Constitucién de Colima,
que otorga al gobernador de la entidad la facultad de negarse a publi-
car y a ejecutar las leyes o decretos de la Legislatura que, a su juicio,
contrarien la Constitucién federal o la local, lo cual supone un verdadero
control de la constitucionalidad de las leyes por parte del Poder Ejecu-
tivo. Y el de la Constitucién de Aguascalientes, que da competencia al
gobernador para reconocer la Legislatura local legitima cuando después
de las elecciones haya dos organismos que se arroguen dicha represen-
tacién, lo cual le da’al gobernador el caracter de tribunal calificador de
dichas elecciones.

5. SIGNIFICADO Y VALOR DE LA DIVISION DE PODERES
EN LA VIDA POLITICA DEL MEXICO CONTEMPORANEO

Tales son, pues, los textos constitucionales, tanto en el orden fede-
ral como en el local, en lo que respecta a la division de poderes. Se
trata, evidentemente, de una division de poderes que no responde al
modelo ortodoxo del Barén de Montesquieu, sino a un esquema mas
préactico y funcional de colaboracién de poderes. Asi lo imponian las
necesidades del pais y asi lo entendieron los constituyentes. Y asi tam-
bién la practica juridica constitucional fue buscando nuevas formas de
colaboracién que a veces por caminos rectos y adecuados y otras por
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vias menos convenientes —como la de las facultades extraordinarias otor-
gadas al Ejecutivo para legislar— acabaron por abrirse paso. De la es-
tricta separacién de poderes postulada por la doctrina como garantia
contra los excesos del poder se ha pasado, a través de moderaciones y
temperamentos, a muy diversas formas de interpretacién de funciones
en los terrenos legislativo, administrativo y judicial.

Distinguidos constitucionalistas mexicanos han estudiado, en un plano
juridico-formal, las diversas incidencias que estos procedimientos de co-
laboracién de funciones han originado en nuestra vida constitucional.
Pero si de ese plano formal pasamos al plano real de nuestra vida poli-
tica y juridica ¢qué podemos decir del principio de divisién de poderes
que como una de las decisiones politicas fundamentales adoptaron los
constituyentes de 1917 como garantia de libertad y democracia? ¢Se ha
respetado ese principio en nuestra praxis juridica y politica? ¢Qué valor
y significado tiene en la actualidad?

Aqui entramos en el terreno en el que el verdadero constitucionalista
debe descender del plano de la pureza normativa para conocer y va-
lorar los hechos politicos de la vida cotidiana y tomarlos en considera-
cién para sus elaboraciones doctrinales y legislativas.

Y si nos fijamos en la practica constitucional mexicana en ese dmbito
de los hechos politicos a partir de 1917 jqué es lo que encontramos? Por
desgracia, como en casi toda la América Latina, una fuerte tendencia
hacia un presidencialismo desbocado, hacia una dictadura constitucional
del Poder Ejecutivo, con evidente desdoro de los poderes Legislativo y
Judicial. Y en el nivel de las entidades federativas, un evidente predo-
minio de los gobernadores de los estados, con fuertes manifestaciones.

Estos hechos, que se han vuelto consuetudinarios en nuestra existen-
cia politica, no dejan de ser profundamente lesivos de la vida democra-
tica del pais. De hecho configuran un modelo politico-constitucional muy
alejado del previsto y establecido por los constituyentes de 1917 cuando
hablaron de una republica democratica y federal, en la que la sobera-
nia radicara esencialmente en el pueblo y los poderes publicos se ejer-
cieran en beneficio de éste. Y el supremo poder de la Federacién estu-
viera dividido, para su ejercicio, en Legislativo, Ejecutivo y Judicial.

Si queremos volver a los verdaderos ideales de los constituyentes de
1917 y aspirar a la genuinidad del espiritu democratico, es menester, ante
todo, caer en la cuenta del grave deterioro que las practicas viciosas
del predominio del Poder Ejecutivo han ocasionado en el sistema cons-
titucional mexicano, y después luchar por dar efectiva vigencia al desi-
deritum del principio de divisién de poderes: que el poder contenga
al poder y establezca un equilibrio favorable a la libertad.

Para ello proponemos que nuestro pais adopte, en forma clara y con-
secuente, el modelo del Estado social de derecho, con todo lo que esto
implica. Pero haciendo hincapié en las exigencias del Estado de derecho
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que supone, precisamente, la sumisién del poder publico a la fuerza nor-
mativa del derecho.

En tal virtud:

1. Perfeccionar nuestros procedimientos democraticos de tal manera
que todos los partidos politicos estén en pie de igualdad y no haya gru-
pos predominantes que no vengan de la fuerza organizada del pueblo.

2. Buscar una mavor legitimacién del poder publico por su constante
referencia al pueblo. >

3. Devolver al Poder Legislativo, tanto federal como local, toda su
dignidad, si no como poder que elabora las leyes, si al menos como quien
ejerce un control estricto sobre las mismas, con conocimiento de causa
y plena libertad.

4. Promover la independencia y dignidad del Poder Judicial, tanto
federal como local, respetando su autonomia y sus decisiones.

5. Dar una fuerza cada vez mayor a los sistemas de recursos jurisdic-
cionales y administrativos para la defensa de los particulares contra las
arbitrariedades del poder publico.

6. Fortalecer el federalismo y la descentralizacién a fin de acabar con
précticas viciosas lesivas de la libertad de los estados y la autonomia
de los municipios. Insistir, especialmente, en que las autoridades locales
representen auténticamente los intereses de su ciudad, estado o region
y no sean simples portavoces de los poderes centrales.

7. Respetar a la opinién publica y a los medios de comunicacién so-
cial para que sean verdaderos factores de equilibrio social y politico,
y con su fuerza logren evitar y contener los desvios del poder.
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