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EL PREDOMINIO DEL PODER EJECUTIVO EN MEXICO

Jost Enrigue GonziLez Rurz

Profesor de Derecho Constitucional
Facultad de Derecho, UNAM,

Presentacién

Uno de los problemas que mds inquietan a los estudiosos del derecho
constitucional es, sin duda alguna, €] de la eficacia de la “division de
poderes” como principio equilibrador del ejercicio de la autoridad. Desde
que Montesquieu clamé: jQue el poder detenga al poder!, el tema co-
menzd a ser apasionante,

Y es que al hacer referencia al cjercicio dcl poder, se estd aludiendo
a las cuestiones mis importantes del ser humano: su Iibertad, sus derechos
fundamentales, sus limitaciones y, en fin, su campo de accidn frente a
quienes ejercen el poder.

Nuestro pais fue incorporado a Ia llamada “civilizacién occidental cris-
tiana”, sin pedirle su asentimiento. La ideologia liberal-individualista que
caracteriza a dicha “civilizacién”, fue implantada en nuestra patria cuando
carecta de las rtafces indispensables para que se produjeran los mejores
frutos. México ha vivido etapas de feudalismo, sin feudos ni sefiores feu-
dales; y ha pretendido ser capitalista, sin contar con las condiciones ni
los recursos necesarios para ello. También en lo politico ha adoptado
instituciones que, por falta de raigambre adecuada, no han funcionado
con plenitud. *

Ilusionados por el “progreso” de otios pueblos, los creadores de nuestra
organizacién politica tomaron cuanto creyeron que debia servir de ejem-
plo. Asi llegaron hasta nosotros los principios de democracia, de repre-
sentacion, de organizacién federal y republicana. También por aires pro-

* Refiriéndose a la identidad que buscan los pucblos americanos, Leopoldo Zea
afirma que por nucstra situacién de pueblos coloniales, pensamos siempre que lo que
aqui se crea es s6lo una “mala copia de lo europeo”, sin tomar en cuenta que ... en
la tinica forma que se puede ser original (es) en la forma como se enfocan determi-
nados problemas™. Luego agrega que no debemos seguir pensando que lo nuestro no
tiene valor porque no se parece a lo curopeo y que a Europa debemos imitarle su
capacidad para sentirse siempre original, pero no su poca predisposicién a recibir,
pues ésta minimiza las posibilidades de creacion. América como concienciz. UNAM,
segunda edicién, 1972, pp. 8 ¥ s,
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venicntes de otras latitudes, adoptamos las ideas de soberania popular, de
necesidad de un texto constitucional escrito y de fijacién expresa de los
derechos esenciales de los gobernados.

Y dentro de este contexto se ubica el principio de la divisién de pode-
Ies, ajeno a las pricticas politicas y a la ideologia anteriores a la Inde-
pendencia. No es sino hasta que ésta se consuma, cuando se divide for-
malmente al poder con la intencién de limitarlo.

_ Pero ¢l ensayo de divisién de poderes que se esboza en los primeros
documentos politicos del pais, no puede realizarse en la prictica por mas
de una centuria. Fue hasta entrado €l siglo que corre cuando se comenzé
a tratar de aplicar la division de poderes, pues, con anterioridad, las cir-
cunstancias politicas habian impedido la realizacién de ese experimento.

Por algunas causas que en este trabajo intentaremos explicar, el eje-
cutivo ha adquirido un predominio aplastante sobre los otros érganos de
autoridad, al grado de que bien puede afirmarse que en este pais el
tinico que tiene poder politico real es el presidente de la Repiblica. Esa
es la hip6tesis basica del presente estudio.

CariTuro I

La divisién del poder como una forma de restringir su ejercicio

Miltiples y vaniadas han sido las formas de tratar de controlar ¢l ejer-
cicio del poder, ya que nunca los gobernados han admitido que los gober-
nantes estén facultados para dictar cuantos mandatos estimen conveniente.
Puede afirmarse que la lucha de la humanidad ha sido la lucha por
detener ¢l ejercicio arbitrario del poder y por alcanzar un mundo sin
explotacién.

La historia, que es el tnico laboratorio valido de quien intenta realizar
estudios sociales, en repetidas ocasiones ha demostrado que el instru-
mento mas eficaz para organizar y tratar de controlar el ejercicio del
poder es la norma juridica.

Como un conjunto o sistematizacién de las mejores aspiraciones de la
comunidad, el derecho pretende servir de instrumento regulador y equi-
librador de las fuerzas internas y tendencias que se mueven en la so-
ciedad. ?

Por ello sostenemos que el controlador por excelencia del poder es el
derecho.

Asi lo reconoce Bertrand Rusell, quien afinma:

1 Aunque sabemos que el derecho forma parte de la superestructura social, creemos
que incluso cuando los trabajadores tienen, en la comunidad socialista, los medios de
produccion en sus manos, y cuando las clases antagénicas hayan desaparecido, sera
indispensable la norma juridica para regular la convivencia grupal.
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El ejercicio del Poder, si ha de ser algo mejor que la imposicién de
caprichosas torturas, debe ser limitado por la ley y las costumbres, y
solamente debe ser permitido después de la debida deliberacién, a cargo
de los hombres que estdn estrechamente relacionados con los intereses de
aquellos que les estin sujetos.?

Pero derivados de la norma juridica y plasmados en ésta, €l hombre
ha concebido otros medios para evitar que el ejercicio del poder se
desborde y lesione los derechos de quienes constituyen el grupo go-
bernado. Asi podemos hablar que existen, dentro de un marco estrc-
tamente liberalindividualista, las siguientes formas para contener el
poder:

a) La idea institucionalizada de una Constitucién, entendida como
€l marco juridico de actuacién de los que mandan y de los que obe-
decen,

b) Tl establecimiento de una Constitucién escrita y rigida, que impida
frecuentes cambios que pueden no tener hondas raices, sino obedecer a
tendencias pasajeras.

¢} El sistema republicano, que sc opone al concepto de monarquia,
y en ¢l cual €] poder del jefe de Estado no es vitalicio, ni se trasmite, por
herencia o abdicacién, a los integrantes de una misma familia, casta o
secta,

d) El régimen representativo, por virtud del cual se concede partici-
pacion a los destinatarios de la norma juridica en la elaboracién y eje-
cucion de ésta,

¢) [l principio democratico, de acuerdo. con €l cual las decisiones de
los gobernantes deben estar basadas en la voluntad mayoritaria de los
ciudadanos. Este principio implica dos cuestiones fundamentales: 1) las
decisiones de las mayorias obligan a las minorfas, y 2) las minorias tienen
el mismo derecho que las mayorias a expresar publicamente sus opiniones
v puntos de vista acerca de los actos de quienes gobiernan.

f) El principio de soberania popular, que faculta al pueblo a ‘darse
la forma de gobierno que considere més adecuada, y a modificarla cuando
caonvenga a sus intereses. Esto, por supuesto, no implica el reconocimiento
juridico del derecho a la revolucién, pues ningiin orden juridico se sui-
cida al admitir su propia destruccién. Como dice Tena Ramirez: “El
derecho a la revolucidn no puede ser reconocido a priori en la ley positiva,

2 El poder en los hombres y en los pueblos, traduccién de Luis Echavarri, 58 edi-
cién, Editorial Losada, S, A. Buenos Aires, Argentina, 1968. Por cierto, Russell dice
que Marx esté equivocado al suponer que es el interés econémico el motor fundamentai
en las ciencias sociales. Afirma que lo principal es ¢l deseo de poder y de gloria,
Creemos que se equivoca, fanto en esto, como en su apreciacidn de que la simple cos-
tumbre s un clemento lo suficientemente fuerte para contener al poder,
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sino s6lo a posteriori. E]l derecho a la revolucidén se convierte en derecho
positivo cuando cs reconocido como tal por el pueblo, expresa o tacita-
mente.” 3

g) El sistema federal, en el que se realiza una distribucién de com-
petencias entre varias entidades juridicopoliticas que son, en el caso de
México, la federacion, las entidades locales vy los municipios. La base
de este sistema, que es de distribucién de competencias, consiste en que
las entidades que forman el Estado federal se reservan para si todas
aquellas atribuciones que no confieren expresamente al nuevo ente.

h) La division de poderes o, mds propiamente, la distribucién de com-
petencias entre los drganos que ejercen la tarea de gobierno.

Para este sistema tiene una gran importancia el grado de independencia
que tengan entre si los diversos érganos de poder. Por ello, no tienen
la misma importancia las resoluciones del poder judicial en un pais que,
como los Estados Unidos de América, * tiene un grado muy elevado de
independencia, que en una nacién como México en la que, entre otras
cosas, la dependencia politica y presupuestaria del drgano jurisdiccional
lleva consigo su casi total sumisidn al ejecutivo.

En esas condiciones, la eficacia o ineficacia de la division de poderes
o distribucién de funciones como regulador del ejercicio del poder, no
depende solo de su establecimiento en un texto legal, sino que requiere
también una serie de condiciones sociales, sin la concurrencia de las cua-
les carece de operatividad.

Técnicamente podemos definir la divisiéon de poderes como un sistema
mediante el cual se confiere cierto grado de autonomia a los 6érganos
depositarios del poder, pero sin dejar de considerar que los mismos for-
man parte de una unidad juridicopolitica llamada Estado. Fix-Zamudio
la concibe ast:

...la evolucién que se observa en la estructura de los tres distintos
departamentos del gobiemo federal, a partir de] texto primitivo de la
Constitucién de 1917, es en el sentido de que el equilibrio establecido
en dicho texto fundamental se ha alterado sensiblemente en beneficio
del organismo ejecutivo, en tanto que la fuerza de los otros dos ha dis-
minuido o al menos, ha permanecido estacionaria frente a la creciente
fuerza de la administracion, que cada vez asume un papel de preemi-
nenecia en el ejercicio del poder ptblico, rebasando con mucho la pri-

3 Tena Ramirez, Felipe, Derecho constitucional tnexicano, 9* edici6n. Editorial
Porrtia, S. A. México, 1968, p. 79.

1 Esto no quicre decir que no estemos al corriente de que los conflictos entre los
puderes en Norteamdrica son producto de las contradicciones internas del sistema ca-
pitalista. Es ampliamente sabido que antes de ser funcionario pablico, en los Estados
Unidos es pricticamente indispensable haber sido alto empleado de alguna empresa
privada.
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macia, en cierto mode modesta, que le confirieron los constituyentes
de 1916-1917. ... habiéndose superado en la actualidad el concepto cla-
sico de la separacién de las funciones, puesto que cada vez existe una
mayor interdependencia entre los tres departamentos tradicionales, y
especialmente el llamado ejecutivo, que ha ido absorbiendo en mayor
nimero, atribuciones de los otros dos, el alcance actual del principio
de la llamada “divisién de poderes” debe buscarse no tanto en Ia
separacion de las atribucioncs, sino en el equilibrio y autonomia de
los organismos que las realizan, de tal mancra que se logre un equi-
librio que impida un desbordamiento de uno de los departamentos,
que anule a los otros, aunque tedricamente conserven su indepen-
dencia. ©

La doctrina ha abundado sobre los antecedentes histéricos del principio
de la distribucién de funciones, y mientras algunos la remontan ® hasta
Polibio y €l mismo Aristételes, otros, como Jorge Carpizo,? piensan que
en la Atenas clasica de la eépoca del estagirita, “no era posible un poder
sobrepuesto a los ciudadanos, ya que ellos eran el {inico poder posible”.
Este ultimo autor opina que ni Aristételes, ni Polibio, ni Cicerén hi-
cieron referencia a la division de poderes, puesto que ellos solamente
hablaron de “una combinacién de las diversas formas de gobierno”, v
llegaron a la conclusién de que la mejor constitucion es aquella que refine
los principios democraticos, aristocraticos y mondrquicos.

En lo que la mayoria de los tratadistas concuerdan es en que John
Locke inicté la corriente doctrinaria que culminaria con la obra de Mon-
tesquieu.

La razdn esencial que €l autor del Espiritu de las leyes aduce para fun-
damentar su tesis, es la de proteger la libertad individual. Ferviente ad-
mirador del sistema constitucional inglés, al observar la realidad de éste,
Montesquieu constituyd su esquema doctrinario.

Pero la 1dea encontrd detractores desde su misma aparicion, a pesar
de lo cual en el articulo 16 de la romantica “Declaracién de los derechos
del hombre y del ciudadano” que fue votada por la asamblea constitu-
yente francesa en 1789, se proclamé que solamente existe constitucién
donde se establece y garantiza la separacién de los poderes. ®

8 Fix-Zamudio, Héctor, “Valor actual del principio de la division de poderes y su
consagracién en las constituciones de 1857 y 19177, en Boletin del Instituto de De-
recho Comparado de México, afio xx, enero-agosto de 1967, nims. 58 y 59, pp. 63

64.
’ 8 Tena Ramirez, Felipe, op. cit,, pp. 205 y 206.

7 La constitucién mexicana de 1917. UNAM, 2* edicién, 1973, p. 238.

8 “Toute Société dans laquelle 1a garantie des droits n'est pas assurée, ni la separa-
tion des pouvoirs déterminée, n'a point de Constitution”, tomado de Constitutions
et documents politiques, de Maurice Duverger, Thémis, Presses universitaires de
France. Parls 1960, p. 4.
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Parece légico pensar que para controlar el poder, lo mejor que puede
hacerse es dividirlo. Pero ante las recientes experiencias vividas por la
humanidad, el asunto ha sido puesto en la picota del cuestionamiento.

La mitad del planeta vive bajo un sistema que proclama no tener las
mismas aspiraciones que la sociedad occidental cristiana. Sobre basamentos
ideol6gicos distintos se ha construido el sistema socialista de organizacién
estatal.

Concebido como un instrumento transitorio necesario, el Estado es
visto por los socialistas-marxistas como un medio de represién. Esta repre-
sién la ejerce el grupo que se encuentra en el poder: en los paises capi-
talistas, los poseedores de la riqueza; y en los paises socialistas, sélo tran-
sitoriamente, repetimos, el proletariado.

De acuerdo con estas ideas, la divisién de poderes que se da en los
paises capitalistas es simplemente un reparto de prerrogativas entre los in-
tegrantes de los diversos grupos que poseen la riqueza, sin que en el fondo
constituya una forma real de hacer participar a las masas en el gjercicio
del poder.

Por todo ello, desde ahora debemos precisar que cuando en lo sucesivo
hagamos alusién a la divisibn de poderes y sus ventajas o desventajas,
a sus atributos y a sus defectos, conscientemente estaremos dejando de
lado a la comunidad socialista, y que sélo analizaremos ¢l problema con
la Optica y con la escala axiolégica de la llamada civilizacién occidental.
Hacer otra cosa careceria de sentido, porque hablar de las cualidades o
deficiencias de la distribucién de funciones en los paises socialistas, seria
hablar de algo que no existe.

La division de poderes tiene como regla de oro, la que consiste en
afirmar que en todo tipo de sociedad el grupo gobernante tiene enco-
mendados tres tipos de tareas distintas entre si:

1. Al establecerse y consolidarse, los gobernantes dictan las medidas
generales conforme a las cuales habrin de realizar su labor conductora
de la sociedad, es decir, que establecen su propioc marco de accidn, su
campo de actividad, su esfera de competencia. Al hacerlo, por definicién
se supone que el grupo gobernante esti recogiendo las mejores aspira-
ciones de la sociedad; y esa suposicién parte de un hecho objetivo: el
grupo que dicta esas medidas no sélo ha llegado al poder, sino que ha
logrado consolidarse.® A esas medidas generales s¢ las llama acto legis-
lativo, porque mediante €l se establecen las normas que van a regir a los
componentes del Estado: tanto a los que mandan como a los que obe-
decen. Al dictarse estas disposiciones legislativas, se parte de varios su-
puestos necesarios: ¢) la norma requiere el lenguaje para materializarse;
b} los destinatarios conocen ese lenguaje y son capaces de entenderlo y

* 8 Este supuesto logico es, en la realidad, altamente discutible. Sin embargo, es una
hipétesis de trabajo de Ia que es necesario partir, .
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de comprender también los alcances de la norma; ¢) la autoridad que ha
dictado esa norma es una autoridad legitima, porque tiene facultades para
hacerlo. De esa legitimidad se deriva la obligacién de obediencia del
destinatario.

2. Luego de cmitirse lo que Duguit llama “acto-regla”, se hace nece-
sario concretar las medidas genéricas respecto de los particulares. Fs
decir, se producen los actos de administraciéon o de ejecucién, por medio
de los cuales se aplican las leyes a los casos concretos, pero sin resolver
conflictos de intereses juridicamente tutelados. Mediante el acto admi-
nistrativo, las que antes eran hipétesis normativas, se transforman en re-
soluciones que tepercuten directamente sobre los gobernados. Ya no se
trata de meras disposiciones impersonales, sino de medidas especificas
que van a afectar a las personas. Por definicién, el acto ejecutivo debe
apegarse estrictamente a la ley, pues no es otra cosa que su aplicacion.
No se concibe un acto de admunistracién fuera de su marco legal.

La ejecucién de la ley da al acto administrativo la posibilidad de la
utilizacién de la fuerza material, necesaria para obligar al destinatario
a obedecer el mandato de la autoridad.

3. Por 1ltimo, en Ja sociedad se presentan continuamente conflictos
de intereses. Para resolverlos, la autoridad emite actos en los que se aplica
la ley a los casos concretos, resolviendo conflictos de intereses tutelados
por ¢l derecho, Se trata también de actos especificos, concretos y perse-
nales en los que la ley se hace efectiva a quienes se colocaron en la
hipétesis normativa. Dos elementos esenciales caracterizan al acto juris-
diccional: por una parte, se compone de una sucesiva serie de procedi-
mientos relacionados entre s, y, por otra parte, culmina con un acto so-
lemne llamado sentencia.

Hasta aqui hemos resefiado brevemente las instituciones que doctrina-
riamente se consideran adecuadas para contener el ejercicio del poder
en los paises occidentales,

Cariruro 11

La situacién de México

A. La precolonia

Organizados con base en principios radicalmente distintos a los que
servian de fundamento a los pafses occidentales de su época, los pueblos
precoloniales no pueden ser medidos con el mismo rasero. Aunque en
términos generales todos ellos tenfan un grado de desarrollo econdmico
similar, su situacién era diferente. Sin embargo, podemos establecer como
enunciado genérico, €l que tales pueblos habian salido de la etapa de la
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comunidad gentilicia y se encontraban en el estado de desarrollo que
la terminologia marxista denomina “asidtico”.

Algunos estudiosos de nuestro pasado historico han tratado de encon-
trar en el sistema economicopolitico de los pueblos precoloniales un modelo
que seguir. Estiman que es necesario volver a las fuentes de la cultura
indigena para encontrar en ellas una forma de convivencia justa y humana.

Quicnes asi piensan, ademas de colocarse entre ¢l engranaje de la his-
toria pretendiendo detenerlo, olvidan que en las sociedades precoloniales
existia una marcada divisién clasista y, como consecuencia, una despiadada
explotacion de los poderosos (nobles, guerreros, sacerdotes y gobernantes)
sobre la inmensa masa de los trabajadores o macehualtin. Hacen a un
lado la circunstancia histérica probada de que los habitantes de los pue-
blos prehispanicos consideraban la guerra y la rapifia como titulos juri-
dicos de dominio y de adquisicién de la propiedad. Ignoran que la estra-
tificacidn en clases de la sociedad, determniné la existencia de unas escuelas
exclusivas para los privilegiados (calmécac) y otras para los despo-
seidos (telpochcalli). Existia también la reduccién a la esclavitud por
deuda o por 1a comisién de determinados actos antisociales entre los cua-
les se encontraban seguramente las manifestaciones de rebelién o de disi-
dencia politica.

La organizacién del Estado precolonial ** no contemplé una distribu-
cidn de las funciones a la manera en que fue después concebida en Occi-
dente. El méximo poder se concentraba en el Tlatoani, gobernante vita-
licio con poder politico judicial, militar y religioso superior al de cualquier
otro funcionario del Tlatocdyotl representante de la divinidad y ejecutor
de sus designios. Lo elegian los funcionarios, sacerdotes y militares mds
importantes, tomando en cuenta la capacidad y los méritos de los candi-
datos. No se trataba de una trasmisién del poder por razén de familia,
sino por razén de pertenecer a una casta privilegiada: los pipiltzin.

Como todos los pueblos de la antigiiedad, justificaban el ejercicio del
poder en bases de cardcter religioso, al grado de que:

Las ceremonias de clevacién al poder de un Tlatoani y los honores
que muchos alcanzaron, muestran la creencia de que los ritos produ-
cian una superacién de la simple naturaleza humana y que el Tiatcani
tenia tales facultades que era responsable atn de la salud de sus sib-
ditos, de la abundancia de las mieses y de la frecuencia de las Jluvias.

10 Con toda intencidn hemos utilizado €] término Estado, aunque es sabido que
#al concepto tiene un origen relativamente moderno. Con mayor pureza debe hablarse
de Hatocdyotl cuando se trate de una organizacién politica individualizada y de Huei-
Hatocdyotl, en los casos en que nos refiramos a las endebles alianzas que se estable-
cieron entre los primeros.

11 Lépez Austin, Alfredo, “Organizacién politica en el Altiplano Central de México
durante el Posclasico”, Historia Mexicana, revista del Colegio de México, abril-junio
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Llevados por una concepeion dicotomista del universo que dividia el
ciclo en un masculine predominante —el sol—, y un femenino inferior
pero indispensable —la luna—, se establecié, al lado del Tlatoani, un
funcionario que desempefiaba el papel femenino en ¢l gobierno: el cthua-
coatl. Este se encargaba de tarcas menos importantes que las que des-
empefiaba el Tlatoani, aun cuando su importancia no era poca, ya que
lo suplia temporalmente en caso de ausencia o muerte; jefaturaba al ejér-
cito cuando aquél estaba impedido de hacerlo, realizaba algunas funciones
hacendarias y culturales y presidia ¢l tnibunal superior de justicia, com-
puesto por 13 jueces.

Practicamente, la autoridad del Tlatoani estaba sélo limitada por los
grupos de presibn que componian la clase dominante. En la practica,
era imposible que €l privara de sus bienes a los sacerdotes, a los guerreros
y a los nobles. En cierta medida, también le convenia mantener los pri-
vilegios de los pochtecah que integraban la clase comerciante en ascenso.

Debido a la preponderancia que tenia la agricultura sobre otras activi-
dades productivas, la sociedad prehispinica dependia del suelo y tuvo
que desarrollar sistemas adecuados de regadio.

Importante labor desempefiaban los encargados de las construcciones
de Jos mencionados sistemas.

La agricultura estaba ya desarrollada de tal manera que permitia la
existencia de excedentes para sostener una clase gobernante que disfrutaba
de inntimeros privilegios.

El papel del Tlatoani cra de gran importancia, porque no sélo dirigia
las tarcas del cihuacdatl, sino también las de los guerreros, los construc-
tores, los jueces y, lo que tenia mayor trascendencia, las de los recauda-
dores de tributos. Era asi el coordinador de todo un gran aparato adminis-
trativo.

Los tributos provenian no solamente del pueblo trabajador, sino tam-
bién de los aliados (generalmente obligados por la fuerza o por el temor)
y de los enemigos, a los que se habia derrotado en la guerra.

Gobierno, pues, unipersonal y absolutista, puede ser considerado el de
los pueblos de la precolonia mexicana.

Los habitantes de los pueblos indigenas de nuestro pafs carecian por
completo de lo que la moderna literatura constitucional llama derechos
fundamentales. No tenian ni la minima posibilidad de oponerse a las
decisiones que tomaran los gobernamtes. Eran, cuando mucho, tomados
en cuenta en las ocasiones en que era necesario incrementar el proceso
productivo o, mejor dicho, la productividad de las tierras. En la politica
tnicamente participaban las clases privilegiadas, que va hemos dicho que

de 1974, vol. xxut, nim. 4, p. 536. Curiosamente, en nuestros dias, se sigue conside-

rando al presidente como el dispensador de todos los bienes y el autor de todos los
males.
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eran la nobleza, los sacerdotes y los guerrcros. Aunque en estricto sentido
no existié la propiedad privada, 1?2 si puede afirmarse que en general el
cultivo de la tierra beneficiaba a quienes tenian en su poder la posibilidad
de determinar los destinos de la comunidad.

No existian, por supuesto, agrupaciones populares de participacién po-
litica, de manera que la disidencia debe haber sido sumamente limitada
y, cuando se present6, su aparicién fue seguramente a nivel individual o
bien de pueble a pueblo. Tampoco existieren organizaciones de tipo gre-
mial que agruparan, en atencién a sus intereses, a los integrantes de las
clases sociales. Las decisiones de todo género eran tomadas de arrba abajo
y sin la consulta de quienes iban a resultar afectados por las mismas.

El poder del monarca, similar al de las satrapias orientales, era ejer-
cido sin cortapisas, pero siempre en beneficio de las clases que sustenta-
ban el poder del propio monarca. Este enfendia que su permanencia en
el ejercicio del cargo dependia de un grupo muy significado de gentes,
por lo que a ellos tendian a beneficiar las medidas que tomaba. Asi, por
ejemplo, las obras monumentales que se conservan hasta nuestros dias,
servian para confirmar esos privilegios de las clases altas, ya que o bien
eran santuarios dedicados al culto, con lo que se beneficiaba a la clase
sacerdotal, o bien lugares de descanso para los guerreros o los sacerdotes
retirados. Las obras de beneficio social tnicamente aparecieron cuando
de ellas dependia la subsistencia de todo el aparato asi organizado: es el
caso de las obras de riego que eran como las venas de todo el cuerpo
social.

Entre los privilegiados y los trabajadores estaban los comerciantes, cuya
aparicién significé el surgimicnto de las primeras formas de apropiacién
de capital, ya no estrictamente en manos del Estado, sino de individuos
en lo particular. Estos comerciantes tenfan un campo de accién tan am-
plio como lo fueran las conquistas del grupo guerrero; de manera que
esencialmente seguian dependiendo de éste. En la medida en que aumen-
taba el territorio conquistado por un Estado, se incrementaban las po-
sibilidades de actuacién de estos comerciantes.

a°

12En contra de esta idea, Diego G. Lépez Rosado escribe: *. .. originalmente
las tierras y cargos obtenidos por los guerreros distinguides cafan nuevamente, des-
pués de su muerte, en poder del sefior, quien volvia a repartirlos entre otros guerreros.
La clase que detentaba el poder querfa ahora que sus propiedades y dignidades
fueran transmitidas a sus descendientes. Esto contradecia totalmente la antigua con-
cepcién de la tribu; de alli que ¢n un principio, no se diera una sucesién hereditaria
directa, sino una indirecta; oficialmente la tierra del tecuhtli no era hereditaria, pero,
como sehala Zurita, sus hijos eran preferidos, ‘si eran dignos de ello’, a cualquier otro.
Esta es la primera forma de herencia. La tierra de los mayeques, que correspondia
originalmente a la clase en el poder a causa de sus funciones, la transforma en una
propiedad privada plena.” Historia y pensamiento econbémico de México. Clases so-
ciales, Partidos politicos. Instituto de Investigaciones Econémicas, UNAM, 1# edicién,
1974, p. 211, t. vi.
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El poder del monarca bien podia asimilarse al de un lider, cacique o
jefe, ya que atendia a la circunstancia de que el Tlatoani podia conducir
eficientemente a los ejércitos en sus tarcas de conquista (tratdndose de
los pucblos dominantes) o de defensa (en ¢l caso de los pucblos domi-
nados).

El predominio de éste, que podriamos considerar el titular dcl ejecutivo,
se debid fundamentalmente a que la tarea principal de la sociedad era la
de extender sus dominios si se trataba de un pueblo conquistador, o la de
defender sus posesiones si se trataba de un pueblo conquistable. La acti-
vidad mds importante era entonces la de la Jucha, por lo que resultaba
natural que el mejor Iuchador tuviese la posibilidad de mandar u ordenar.
Por la composicién misma de la sociedad no cabia la posibilidad de que
alguien distinto al mejor guerrero la condujese y la gobemase, Quien
mejor pudiera dirigir a los ejércitos, debia ser el lider de 1a sociedad entera.

El hecho de que haya sido precisamente el Tlatoani quien ejerciera
el poder ilimitado, no obedece entonces a otra cosa que a Ja forma de
organizacién misma de la sociedad. Algunos han querido ver en el
Huitlatocdyotl cierta forma de federacién.?® Esto resultaba inadmisible,
porque sabido es que la federacién se integra con entidades soberanas,
que al federarse pierden esa soberania, pero conservan su autonomtfa inte-
rior; y que tiene caracteristicas especiales que la hacen un género tnico
dentro de las diversas formas de organizacién del Estado.

El bajo pueblo carecia de hecho de posibilidades reales de organizacién
politica. ** Ni siquiera podia hacerlo para apoyar a los grupos gobernan-
tes, mucho menos para manifestar su disidencia o su inconformidad con
las decisiones tomadas por aquéllos. No existid, claro estd, ni una sola
forma de organizacién que hiciera pensar en la existencia de grupos
politicos organizados.

En conclusién, la forma de gobiemo que imper6 en los pueblos de la
precolonia fue estrictamente unipersonal y esencialmente antidemocratica,
porque una minoria privilegiada impuso siempre sus decisiones desde arriba
a las mayorias que se encontraban en condiciones econémicas desfavora-
bles. Ni por asomo podemos considerar que existiera siquiera un barrunto
de division de poderes.

13 Sobre esta forma de organizacién pelitica, Lopez Rosado expresa: “Su organi-
zacidn corresponde a un orden constitucional consuetudinario de cardcter federal, simi-
lar en cuante al fondo al sistema inglés, y en cierta forma parecido al romano, en cuanto
a la superposicién de uno o varios regimenes municipales, sobre todo un pais.” Op. cit.,
p. 215,

4 Diego Lépez Rosado expresa: “La base de la divisién politica estaba en el calpulli
o barrio administrade por el Estado, que carecia de fuerza politica externa y estaba
bajo la influencia del poder politico supremo.” Hisforia y pensamiento econdmtico de
Meéxico. UNAM, Instituto de Investigaciones Econémicas, 1? edicién, p. 215, vol. vi.
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B. La situacién durante la Colonig

Naturalmente que siendo las provincias de América colonias de las
potencias europeas que las conguistaron, en aquéllas regia el orden juri-
dico y politico de estas ultimas.

Es asi como en la Nueva Espaiia, la mixima autoridad era ¢l monarca
espaiiol, ® y sabido es que ni con mucho puede hablarse de una division
de poderes tratindose de un régimen mondrquico absolutista.

Aunque téenicamente México no fue una colonia de Espafia ni de
Castilla, sino el dominio ultramarino del monarca castellano reinante, ¢
esta circunstancia no alteré en absoluto la situacién de dependencia de
estas tierras,

Recién efectuada la conquista y durante el periodo de colonizacién, el
gobierno fue ejercido en la Nueva Espafia y en las demas provincias
como la Nueva Galicia, Nueva Vizcaya y Nuevo Leoén, por los capitanes
generales de los ejércitos, aun cuando éstos dieron a la situacién un cariz
de legalidad al establecer ayuntamientos en las ciudades que iban fun-
dando y al basarse en las llamadas “capitulaciones”, que cn opinién de
A. René Barbosa Ramirez, " eran una ‘“verdadera carta municipal en
la que se fijan los privilegios del adelantado —jefe o capitin de la em-
presa’”.

Con posterioridad vendria la accién directa de la corona espafiola en
el nombramiento de los funcionarios encargados de los altos cargos civiles
y eclesiasticos. 18

La estructura econémica no fue inmediatamente modificada, pues du-
rante la precolonia ya se producian excedentes para mantener a una clase
parasitaria, integrante de la aristocracia social y religiosa.

La modificacién se produjo cuando comenzé a explotarse a altos niveles
la mineria, de tal manera que con ella la economia mexicana entré a Ia
fase del capitalismo incipente. 1°

15 No ignoramos, sin embargo, que mis que una nacién, al momento de la con-
quista espafiola, era una unidad dinastica.

18 Bradley Benedict, “El Fstado en México en la época de los Habsburgo”, en la
revista Historia Mexicana. El Estado politico mexicano. El Colegio de México, vol,
xxnr abril-junio, 1974, nim. 4, p. 552.

17 La estructura econémica de la Nueve Espana, 1519/1810. Sigle XXI, Editores,
S. A, 2* edicién. Méico, 1973, p. 38.

1812 definitiva confusién que se dic entre ambos tipos de poderes ~—el civil y €]
eclesiastico— se basé ideolégicamente en el OSTIENSIS, “scgin el cual en €l mo-
mento de venir sobre la tierra, Cristo asume todos los poderes, tanto espirituales como
temporales. Habiendo conferido esos poderes al Papa, éste tenia toda -la autoridad
necesaria para decidit en ambos dominios”. Barbosa-Ramirez, op. cit., p. 41.

18 Bradley Benedict, op. cit., p. 561. En este mismo trabajo se informa que los
envios de plata a Espana, tanto piiblicos como privados, pudieron haber ascendido,
entre 1521 y 1660, a ciento setenta y cinco millones de pesos.
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Sabido es que durante més de un siglo Fspafia permanecié cerrada al
exterior por designio de sus gobernantes; y que ese apartamiento termi-
naria al comenzar el siglo xvir con el advenimiento de la dinastia bor-
bénica, reinante también en Francia,?® e indudablemente, esa situacién
influy6 en sus dominios de ultramar. Si la metrépoli estaba cerrada al
contacto con el resto de Europa, resnltaba obvio que la misma situaci6én
prevaleciera en la Nueva Espaiia. Otro factor importante que considerar
es la gran influencia que tuvo la religion catélica en el desarrollo de la
sociedad colonial, que determind que en ciertos momentos fuese mas im-
portante la jerarquia eclesidstica que la del gobierno.

En todo este contexto se movia el virrey que, como su nombre lo indica,
era el representante del rey de Espafia en sus colonias. Este funcionario
desempefiaba a un tiempo las tareas de aplicar las leyes y resolver las
contiendas judiciales. Era, pues, un érgano anico depositario del poder,
limitado solamente por los grupos de presion de las clases privilegiadas:
los integrantes del clero, que disfrutaban de fuero; los peninsulares que
habian sido nombrados funcionarios por el rey de Espaiia; los militares
que habfan participado en la conquista y, en menor medida, los comer-
ciantes y artesanos. Sin embargo, este virrey era designado libremente
por el monarca espafiol y no tenfa una temporalidad fija en el cargo.

Al lado del poder civil se desarrollé enormemente el poder religioso:

Gracias 2l patronato real, los reyes espafioles designaban a los cano-
nigos, obispos y arzobispos de Nueva Espafia, También eran ellos los
autorizados para precisar €l ndmero de las didcesis y sus limites, asi
como la cantidad y ubicacién de las iglesias, conventos, hospitales e
instituciones piadosas ... ninguna disposicién papal se acataba en el
virreinato sin previa aprobacién del Consejo de Indias. 2*

Siendo ¢l poder civil y religioso controlado por €l monarca, fue debido
a la gran habilidad y a las enormes ambiciones del alto clero lo que
determiné que se planteara el secular conflicto en México entre la Iglesia
y el Estado.

Fl rey de Espafia ¢jercia su poder por medio del Consejo Real v Su-
premo de Indias, que actuaba siempre a nombre de aquél. En él estaban
entremezclados todos los poderes.

Por otro lado, €l virrey tenia facultades administrativas y judiciales que
variaban segtn su propia habilidad y conforme a la fuerza que tenfan
los grupos de presion interna, misma que, a su vez, dependia de lo cer-
cano que pudieran estar a} monarca espafiol.

20 Miranda, José, Vida colonial y albores de la independencia, mim. 56 de la colec
cién Sep-setentas, 12 edicién, México, 1972, p. 199.

21 Lopez Gallo, Manuel, Economia y politica en la historia de México. Ed. "Ll
Caballito”, 8. A., 10* edicién. México, 1975, p. 39.
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Como la sangria producida por la explotacién de la riqueza a la pen-
insula los colocaba en situacién dificil, los virreyes vendian los cargos
publicos, algunos temporalmente y otros a perpetuidad.

La Iglesia, por otro lado, ejercia un monopolio en cuestiones educativas,
de servicio social y de préstamos.

En tal situacion, la eficacia del virrey dependia de su habilidad para
maniobrar dentro de una extensa burocracia y dentro de grupos con inte-
reses particulares. Tenia que ser un agente de unificacién y de equilibrio,
por lo que le quedaba poco tiempo para procurar el bienestar de los
miembros de la sociedad. 22

Durante el desarrollo de la Colonia, la minerfa y el comercio fueron
convirtiéndose en los medios principales para el ascenso econémico v
fueron controlados por los peninsulares,?® lo que generaria més tarde
el resentimiento de los criollos, que produciria luego 1a Independencia.

Hasta las reformas borbénicas del siglo xvim, la corona espaiiola de-
pendia de unos cuantos oficiales y funcionarios para gobernar el imperio
americano. La burocracia judicial de toda la Nueva Espafia, es decir, Jos
miembros asalariados de las audiencias de México y Guadalajara, estaba
constituida por 20 personas. Igualmente escasa era la burocracia fiscal,
pues “...la Tesoreria y la Corte de Auditoria no contaban con mas de
60 empleados”. 24 '

Con posterioridad, el aparato burocratico tuve una mejor organizacion,
pero siempre con la tendencia a excluir a los criollos de lcs puestos pd-
blicos, tendencia que fue modificindose con e} tiempo, sobre todo con
la venta de tales puestos, 2®

Durante el reinado de Carlos III, €] gobierno se apoyé en los instru-
mentos clasicos del absolutismo monarquico: el soldado vy el recaudador
de impuestos.

A nuestro tema interesa volver sobre la divisién de poderes y con-
cluir que:

El virrey representaba a la persona del monarca espaiol. Tenia a su
cargo el poder Ejecutivo, como virrey; y, la jefatura del ejército, por
su titulo de capitin general; también poseia el nombramiento de Pre-

22 Bradley Benedict, op. cit., p. 580.

23 Brading A., David, “El gobierno y élite en el México colonial durante el siglo
xvin”, en la revista Historia Mexicana, vol. xxmi, nim. 4, abril-junio, 1974, p. 617.

24 Brading, David A., op. cit., pp. 624 y 625.

26 Brading considera que esa venta de los puestos piiblicos abria las puertas a cierto
tipo de gobierno representativo. Olvida decir que en todo caso serfa representativo
de los econdmicamente privilegiados, pues como él mismo afirma posteriormente:
“Hacia 1770 1a mayoria de las audiencias americanas representaban a las familias ricas
¥ poderosas en sus provincias respectivas.”
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sidente de la Audiencia. En muchas ocasiones el Arzobispo de México
ostentd la denominacién de virrey. #®

El campo para la independencia de México fue propicio, debido a la
exclusién de los criollos de los cargos pablicos. Entre estos criollos se
encontraban los integrantes del bajo clero, a quienes se habia negado el
acceso a los puestos mds lucrativos, El fermento estaba dado: el ejer-
cicio del gobierno era despético y arbitrario y no tuvo siquiera el control
de la ley, pues las que existieron nunca fueron cumplidas.

De la participacién del indio en los asuntos pablicos ni qué hablar.
Estaba sujeto a la famosa encomienda** que, partiendo de la base de
que era un ser inferior, no fue en el fondo sino una forma disfrazada
{debido a prejuicios religiosos) de explotacidn inhumana del trabajo ajeno;
y eso que tal institucién —la encomienda— traté de ser un progreso en
el trato al indigena.

En conclusién, nada autoriza a pensar que durante la Colonia el poder
se dividia para limitarlo.

C. El México independiente

Poco menos de 300 afios después de la licgada de Cortés v sus tropas
a territorio americano, en 1810, se Jevanta en la Nueva Espaifia el grupo
de los insurgentes encabezados por Miguel Hidalgo y Costilla. Aunque el
movimiento no tuvo la fortuna de realizar los anhelos del caudillo, va
que fue aprehendido y fusilado por el gobierno virreinal en la ciudad
dc Chihuahua, si realizé actos importantes entre los que puede destacarse
la abolicién de la esclavitud, aunque ésta oficialmente no existia. En sus
proclamas, se trataba de que Fernande VII, depuesto del trono espafiol
por la usurpacién francesa, volviera a gobernar tanto a Espafia como a
sus colonias, Fue, pues, un planteamiento paraddjico: por una parte pro-

26 Lépez Gallo, Manuel, op. cit,, p. 38.

27 Np ignoramos que algunas personas, entrc las que estaba Bartolomé de las Casas,
pugnaron porque sé considerara al indigena come un ser igual en derechos al espafiol,
Incluso algunos frailes franciscanos que participaron en el III Concilic Provincial
Mexicano de 1585, recomendaron: “Mis se debe entender y mirar en estas Indias at
bien comin de los indios de que los esparioles, porque los indios son los propios y
naturales de ellas, v los espafioles, advenedizos...” Sin embargo, como Magnus Morner
reconoce, la encomienda “implicaba, como se sabe, la distribucién de los indios entre
espaficles, quienes. a cambio de proteccién y promocién de Ja cristianizacién de los
indios, recibirian la tributacién y diversos servicios de ellos”. Véase Estado, razas y
cambio social en la Hispanoamérica colonidl, Coleccion Sep-sctentas, N? 128, 1% edicién.
Meéxico, 1974, pp. 8 a 11. Por cierto, Magnus Morner sostiene la curiosa tesis de que,
a pesar de grandes obstdculos, el Estado espafiol procur$ establecer una sociedad “‘justa”
y “racional” en Amdrica.
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clama la Independencia y, por la otra, expresaba sumisién al rey de Es-
afia.

d Pero el movimiento de Morelos fue de mayor envergadura y de mayor
importancia. Este, que era un genio militar y un gran estadista, concibi6
un importante documento conocido como Los sentimientos de la nacién,

que influiria grandemente en el primer texto constitucional de nuestro

pals: la Constitucion de Apatzingan.

Morelos convocd a un Congreso Constituyente el cual, debido a las
persecuciones de que era objeto, no tenia un lugar fijo de residencia; su
lugar de estancia dependia de los triunfos del ejéreito insurgente.

Ese Congreso llamado de Anghuac, en el Acta de Independencia de
Chilpancingo, declaré que rota “para siempre jamis y disuelta 1a depen-
dencia del trono espanol”, la soberania y, consecuentemente todos los
actos de gobierno, quedaban en manos del citado Congreso.

Ya en Los sentimientos de la nacién de Morelos, en el punto 3°, se
habla de una division de poderes:

La soberania dimana inmediatamente del pueblo, el que solo quicre
depositarla en sus representantes dividiendo los poderes de ella en Le-
gislativo, Ejecutivo vy Judiciario, eligiendo las provincias sus vocales, y
¢éstos a los demas, que deben ser sujetos sabios y de probidad.

En este punto se aprecia que el insurgente tenfa claras ideas sobre la
divisién del poder, sobre la eleccién, sobre la representacion por medio
de la eleccién popular de los gobernantes, sobre la soberania popular y
también sobre los requisitos esenciales que deben satisfacer los funciona-
rios publicos.

El 22 de octubre de 1814 fue sancionado en Apatzingin el Decreto
Constitucional para la Libertad de la América Mexicana, conocido en
nuestra tradicién constitucional como Constitucién de Apatzingin, que
aunque de hecho ninguna vigencia tuvo, en virtud de que Morelos fue
al igual que Hidalgo derrotado y fusilado por el ejéreito virreinal es, sin
embargo, un documento valioso para nuestro desenvolvimiento histérico.

Entre las cosas mds importantes que encontramos en este documento,
estd la declaracion de que ¢l titulo de conquista no es suficiente para
legitimar los actos de fuerza y para autorizar e} uso de las armas a fin
de obligar a un pueblo a respetar el derecho convencional de las naciones.
Establecié también la divisién de pederes y tuvo la caracteristica de que
el ejecutive lo depositd en un organo colegiado: el supremo gobierno,
compuesto de tres individuos. La orientacion general de esta Constitu-
cion no fue del tipo presidencialista que ya para entonces regia en los
Estados Unidos de América. No seria sino hasta la Constitucion de 1824
cuando se haria esa adopcién.
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En el supremo gobierno los tres individuos serfan iguales en autoridad
y se alternarian en [a presidencia cada cuatrimestre, saliendo uno de ellos
cada afio, por suerte. No podian ser reelectos, Se previé la existencia de
tres secretarias de Estado: la de Gobierno, fa de Guerra v la de Hacienda,
cuyos titulares serian cambiados cada 4 afios. Repetimos que en la reali-
dad no tuve vigencia, pero creemos que aun cuando la hubiera tenido, en
las condiciones en que fue planeada no habria funcionado la forma de
organizacién del ejecutivo.

A la declaracién de Independencia (21 de septiembre de 1821), que
fue obra de los criollos espafioles descontentos con las autoridades pen-
insulares mds que de nuestros insurgentes, que por entonces se encon-
traban reducidos casi a la impotencia, ya que s6lo quedaba en armas Vi-
cente Guerrero, diezmado y casi liquidado, se convoca a un Congreso
Constituyente. 28

Importante papel, aunque nefasto, ocupa en la historia de csos dias
el astuto y vivaz criolloe Agustin de Iturbide, v con esa astucia y viveza
—aunadas al apoyo del clero v de los ricos mexicanos— se hace coronar
emperador e implanta el primer imperio mexicano, de efimera y ridicula
duracién, Lo destacado del caso es que Iturbide controlé el Congreso vy
lo hizo que aprobara su nombramiento de emperador. Luego ese Con-
greso nombrd un triunvirato para que se encargara del poder ejecutivo,
integrado por Pedro Celestino Negrete, Nicolds Bravo y Guadalupe Vic-
toria, y como los dos ultimos estuvieron ausentes, fueron sustituidos por
Mariano Michelena y Miguel Dominguez. Este supremo poder ejecutivo
convocd al nuevo Congreso Constituyente que se instald el 7 de noviem-
bre de 1823.2

Cudnta y qué tan determinante serfa la influencia que en ella ejercié
la Constitucion norteamericana, que hasta el nombre del pais le imita-
mos: Estados Unidos Mexicanos. No entendemos por qué razén se le
sigue conservando hasta nuestros dias, si €l nombre que tiene nuestro
pais es tan sonoro y bello: México.

En cuanto al ejecutivo, éste se depositd en un solo individuo denomi-

28 Despuds, entre 1910 y 1911, escribiria Emilio Rabasa: “En los veinticinco afios
que corren de 1822 adelante, la nacidn mexicana tuve siete Congresos Constituyentes,
que produjeron como obra, una Acta Constitutiva, tres Constituciones y una Acta de
Reformas, y como consecuencias, dos golpes de Estado, varios cuartclazos en nombre
de la soberania popular, muchos planes revolucionarios, multitud de asenadas, ¢ infi-
nidad de protestas, peticiones, manifiestos, declaraciones...” La Constitucién y la
dictadura, 4* edicién, Editorial Porrda, 5. A. México, 1968, p. 3. Esta movilidad po-
litica de México puede servir para explicar por qué somos atin un pueblo acostumbrado
a desobedccer la ley.

29 Compendio de historia de México. La revolucidn de independencia y México
independiente, Alfonse Toro, vigésimasegunda edicion. Editorial Patria, 1969, pp. 277
a 279.
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nado presidente de los Estados Unidos Mexicanos. Ademis, se establecio
un vicepresidente, en quien recaerian las facultades y prerrogativas de
aquél en los casos en que estuviese impedido “fisica o moralmente™.

Se establecié la releccién intermitente o discontinua, al decir que el
presidente s6lo podria relegirse al cuarto afo después de haber cesado
en sus funciones. La obligatoriedad en el desempefio del cargo se fijé al
establecer que el que fuera electo como presidentc preferiria ese cargo a
cualquier otro. Se sigui6, en franca imitacién al sistema norteamericano
el sistema de eleccién indirecta, o sea que ¢l pueblo sélo elegia a sus
electores, los que a su vez elegian al presidente y éste al vicepresidente.
Ambos duraban en su respectivo cargo cuatro afos y entraban en fun-
ciones el 19 de abril del afio correspondiente. En caso de que por cual-
quier motivo no entraran en funciones, se autorizaba ¢l nombramiento
de un presidente interino, €l cual era designado por la Camara de Dipu-
tados votando por Estados; y si no estuviera el Congreso reunido, el cargo
era ocupado por el presidente de la Corte Suprema de Justicia v otros
dos elementos electos a pluralidad absoluta dc votos por el Consejo de
Gobierno, que actuaba en receso de aquel.

Después del infausto experimento de centralismo que trajo la Consti-
tucién de 1836, conocida como “Las 7 Leyes Constitucionales” y las Bases
Organicas de 1843, del cual se derivé la separacion de Texas y, momen-
taneamente, la de Yucatin, se relne la asamblea mas brillante que ha
conocido nuestra historia: el Congreso Constituyente de 1856-57 que pro-
dujera la Constitucién de este dltimo afio. A influjo de las corrientes
liberales que entonces dominaban por el mundo y que estuvieron brillan-
temente representados en nuestro pais por hombres como Judrez, €l mas
grande de los mexicanos, Valentin Gémez Farias, Melchor Ocampo, el
ilustre potosino Ponciano Arriaga, José Maria Mata, Ignacio Ramirez,
¢l eminente duranguense Francisco Zarco, periodista y cronista del Con-
greso, y tantos otros que dan lustre a nuestra pairia.

La Constitucién de 1857. Fl1 18 de febrero inici6é sus labores el Con-
greso Constituyente y, como expresa Cué Canovas:

Fn el curso de nuestra historia jamés se habia reunido una asamblea
legislativa tan importante como la de 1856 en la que figur¢ un grupo
de ciudadanos de gran dignidad humana, vasta preparacién cultural,
clara inteligencia, brillante elocuencia de vigoroso espiritu reformador,
animados también por €l més acendrado patriotismo, la honradez mas
pristina y la mas firme sinceridad de convicciones politicas .. .30

Después de miltiples v brillantes debates que duraron casi un afio, el

30 Cué Cénovas, Agustin, “Constitucién y liberalismo”. Técnica y Ciencid, nim. 9.

Edicién del Instituto de Capacitacién del Magisterio, Secretaria de Educacién Publica,
México, 1963.
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histérico 5 de febrero de 1857 la Constitucién Federal fue firmada por
los diputados y por ¢l presidente de la Repiblica. #

Esta Constitucion adopté €l principio de separacién de poderes en su
articulo 50,

El ejecutivo lo deposita en un solo individuo al que denomina presi-
dente de los Estados Unidos Mexicanos. La eleccién de éste era indirecta
en primer grado y en escrutinio secreto, en los términos que posterior-
mente fijara la Ley Flectoral. El presidente duraba 4 afios en su cargo,
al que entraba en posesién el 19 de diciembre. Suprimiendo al vicepresi-
dente, establecié que las faltas temporales de aquél serfan cubiertas por
el presidente de la Suprema Corte de Justicia; en caso de que la falta
fuera absoluta, se procedia a nueva eleccién. Establecid que el cargo de
presidente sdlo seria renunciable por faltas graves calificadas por el Con-
greso, ante quien debia presentarse la renuncia correspondiente. También
entraba en funciones el presidente de la Corte en cl caso de que por
cualguier motivo no s¢ hubiese procedido a la eleccién del presidente de
la Repablica, cuando habia fenecido €l cargo del anterior. El Congreso
quedd facultado para establecer el mimero de secretarias de Estado que
fuesen mecesarias para el despacho de los negocios.

No obstante las excelencias de la Constitucién de 1857, su aplicacién
fue escasa, ¥ ademds de que posteriormente vendria la dictadura del
General Diaz, quien durd aproximadamente 34 afios cn el poder. 3?

Las enormes injusticias existentes durante el porfiriato dan lugar a Ia
Revolucidon Mexicana, donde luego de miultiples vicisitudes, los revolu-
cionarios auténticos, Villa vy Zapata, son derrotados por el “constitucio-
nalista” Carranza.® El grupo de éste, en el que destacan Heriberto Jara,
Francisco J. Mijica, Monzon, Baca Calderén, Candido Aguilar, Martinez
Escobar y tantos ofros que aportaron sus ideas para la configuracién del
nuevo texto constitucional, sesionan durante dos meses en ¢l constitu-
vente de Querétaro, y producen la Constitucién que actualmente nos
rige.

81 Por entonces tendria lngar el curioso “fraude parlamentario” cometido por Ledn
Guzmén, al cual quité del texto escrito de la Constitucién, a pesar de que habfa sido
ya aprobado por €t constituyente, el jurado popular en el juicio de amparo, con lo
que salvd del fracaso a esa gran institucidn juridica.

32 Como dice José Marfa Calderén: “Los poderes extralegales del Ejecutivo fueron
el rasgo fundamental de los gobiernos de Judrez, Lerdo y Diaz.”” Génesis del presiden-
cialismo en México, ediciones E1 Caballito, México, 1972, p. Z50.

33 Daniel Cosio Villegas, al refutar a2 los més enconados enemigos de [a Consti-
tucién de 1857, Justo Sierra y Emilio Rabasa —ambos idetlogos del régimen porfi-
rista—, afirma: “...seguimos viviendo todavia, en la medida en que vivimos consti-
tucionalmente, de la herencia de los Constituyentes det 56.” La Constitucién de 1857
y sus criticos, Coleccién Sep-setentas, nim. 98, 2% edicién, México, 1973, p. 205,

34 Algunos sostienen que el triunfo de Carranza se debid al apoyo del imperialismo
norteamericang, véase, por ejemplo, El PRI y el movimiento estudiantil de 1968, de
Salvador Hernandez, ediciones Fl Caballito. México, 1971, p. 30.
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La Constitucién de 1917, intencionalmente establecio un ejecutivo
fuerte. **

En clla se deposita el ejercicio del poder ejecutivo en un solo individuo,
que es auxiliado por varios secretarios de Estado y por jefes de departa-
mento, a los cuales él puede nombrar v remover libremente,

Es tal la cantidad de atribuciones que la Constitucién otorga al presiden-
te, que podemos afirmar que por virtud de lo establecido en el articulo 27
es la primera autoridad agraria del pais en el 28 ¢s 1a primera autoridad eco-
némica del pais; en el 73 fracciones viI y xxIX, es la primera autoridad
fiscal del pais: en el 123, ¢s la primera autoridad laboral del pais; en
el 3% es la primera autoridad educativa del pais; y asi podriamos ir con-
firmando la idea de que en realidad es el tinico depositario efectivo de
poder en México. Puede incluso afirmarse con Calderén, * que lo que
hizo la Constitucion de 1917 fue constitucionalizar la dictadura y hacer
del ejecutivo un dictador por los métodos de accién, que no por su pro-
Jongacién en el poder, tal como habian sugerido Justo Sierra, Emilio Ra-
basa y Andrés Molina Enriquez.

35 José Ma. Calderén describe asi el pensamiento del grupo carrancista al respecto:
“La argumentacién carrancista en contra del parlamentarismo fortalecid alin mis su
defensa a favor del sistema presidencialista. El sistema parlamentario buscaba ‘nada
menos que quitar al Presidente sus facultades gubernamentales para que las ejerza el
Congreso, mediante una comisién en su seno, denominada ‘gabinete’. Esto equivalia
a convertir al ‘Presidente personal’ en uwna simple ‘figura decorativa’. Y lo que era
mas grave aln, la fuerza del gobierno desapareceria, puesto que el Parlamento, ‘en su
calidad de deliberante, ¢s de ordinario inepto para la administracién, el gobierno ca-
minaria a tentas, temeroso a cada instante de ser censurade’. México requeria un
gobierno personal, con una gran movilidad, con una amplia libertad de accién, incen-
surable en sus actos, ya que seria, por definicidn ‘justo’ cn sus decisiones. jPor qué,
pues, por imprudencia, se experimentaria un gobierno débil, cuando ‘tan facil es ro-
bustecer y consolidar el sistema de gobierno de Presidente personal, que nos dejaron
los Constituyentes de 18577 Ademds, el régimen parlamentario requiere necesariamente
dos o mis partidos politicos bien organizados y una cantidad considerable de hombres
en cada uno de esos partidos, de manera que, periddicamente, se distribuyan las fun-
ciones gubernamentales. Y México no tenia ni una ni otra condiciones. El régimen
parlamentario tenia su origen en condiciones histéricas muy diferentes a las nuestras.
En los paises de América Latina en que se habia adoptado, habia obtenido infelices
tesultados y, sobre todo, en los Estados Unidos, el régimen presidencial habia tenido
tanto éxito gue no se le reconocia ningdn ‘valor practico’ al parlamentario. El régimen
presidencial de Méxice vendria a ser no otra cosa que la continuacion de nuestros
antecedentes politicos, y Ja garanta a todas las clases sociales del ‘goce completo de
sus derechos, y todas las ventajas que de ese goce resultan, entre otras, el auge poderoso
de la iniciativa individual. La ‘iniciativa individual’ de los buenos burgueses decimo-
nénicos afloraba en Carranza con todo y €l ‘paraiso perdido’ por ‘culpa’ del capitalismo
monopolista: el bienestar social, producto del bienestar individual, que Tuego conduciria
al progreso politico. La tnica condicién era que las libertades del individuo no lesio-
naran ¢l derecho de los demds.” Op. cit,, pp. 102-103.

38 Op. cit, p. 253.
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Si al enorme cimulo de atribuciones juridicas agregamos las que en
la realidad se ha arrogado ¢l ejecutivo, tendremos que concluir que el
de nuestro pais es €l gobierno de un solo hombre. En efecto, ni el érgano
legislativo, ni el érgano jurisdiccional, ni los gobernadores, ni las legisla-
turas de los Estados, ni muche menos las autoridades municipales, son
capaces de contradecir los designios presidenciales. 37

Para algunos, como Fix-Zamudio, 3% el monopolio del poder por el
ejecutivo no constituye un retroceso a la dictadura. En lo personal, no
compartimos esa idea, porque pensamos que en un régimen que se dice
de derecho, en un Estado que se presume sometido a la norma juridica,
por muchas razones técnicas y politicas que existen, los érganos de poder
legislativo vy judicial no deben estar sometidos al ejecutivo; ni, por su-
puesto, al contrario.

Al respecto, Daniel Cosio Villegas afirma:

...Y un cambio nuevo sobrevino también y de una importancia quiza
mayor que ninguno otro: el del concepto de la autoridad, de lo que
es un gobierno, de lo que puede y debe esperarse de ¢l. Se le pide, por
sobre todas las cosas y antes que todo, eficacia; eficacia para resolver
Jos problemas del individuo, de la familia, del municipio, del Estado,
de la Nacién y del mundo. Y para ser eficaz, la autoridad o el gobierno
tienen que moverse desembarazadamente y tropezar con un minimo

de limitaciones, obsticulos o inhibiciones; debe tener, en suma, un

37 Ya en 1912 Rabasa decia: “Fuera del orden legal, el Presidente retine elementos
de fuerza que le dan superioridad en la lucha con el Congreso; dispone material-
mente de la fuerza piblica, cuenta con ¢l ejército de empleados que dependen de €],
tiene de su parte el interés de los que esperan sus favores, y arrastra per lo comin
las simpatias populares, que sélo en momentos de agitacion intensa gana la persona-
lidad colectiva y casi andnima de una asamblea legislativa; pero dentro del orden cons-
titucional, que es el que debemos tomar en cuenta al examinar la fermacién del go-
bierno, Ja superioridad del Congreso es indiscutible por su sola facultad de dictar las
leyes a que la macién entera v cl mismo Poder Ejecutivo tienen que someterse. El
peligro, pues, de la invasiém que altere la estabilidad de las instituciones, estd prin-
cipalmente en ¢l abuso quc el Congreso pucde hacer de sus atribuciomes legitimas,
por mis que esto parezca paradéjico en nuestro pais, porque nunca hemos vivido bajo
€] régimen constitucional v, por consiguiente, la preponderancia ha estado del lada
del Ejecutive.” Op. cit,, p. 141,

38 “Egta supremacia del Ejecutivo, particularmente de su titular, es decir, el pre-
sidente de Ja Repiiblica, no constituye un retroceso hacia la dictadura, como a primera
vista pudiera pensarse, sino el resultado de una serie de factores técnicos, econdmicos
y de cardcter sociopolitico, derivados de la creciente complicacién de los problemas
que deben resolver las autoridades publicas, cspecialmente en el campo econémico, finan-
ciero y de la seguridad social, ya que el intervencionismo del Estado es cada vez muayor
cn cstas materias y muchas otras que antes quedaban reservadas a Jos particulares, y el
departamento del poder publico que estd mis capacitado para resolver estas cuestiones
tan complejas es €l mismo gjecutive, que ademds, es €l tnico que cuenta con los me-
dios para hacerlo.” Op. cit., p. 63.
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poder grande y concentrado, y una amplitud casi infinita para usarlo.
Esto ha traido como consecuencia inevitable un acercamiento de la
fuerza, del prestigio y de las facultades de los 6rganos ejecutivos de
gobierno y un debilitamiento paralelo de sus drganos deliberantes. Y
a tal punto, que puede decirse que no hay un solo pais en ¢l mundo
en que este fendmeno no haya ocurrido de manera acentuada. El pro-
blema, pues, del cquilibrio de los poderes es hoy exactamente a la
inversa de como lo entendié Rabasa: el Legislativo invasor, ligero, apa-
sionado, cuya naturaleza misma lo inclina a la absorcion de todo el
poder y de todas las facultades y prerrogativas, es hoy el poder débil,
que ha venido batiéndose en retirada de un modo continuo, en Mé-
xico y en el mundo entero...3°

Ademas de que, ignal que en todo régimen presidencialista, en M¢é-
xico el presidente es a la vez jefe de Estado y jefe de gobierno, en el caso
de nuestro pais se ha incrementado enormemente la intervencién del
Estado en la actividad econémica, Eso dio lugar a que surgiera el llamado
sector paraestatal de la administracién piiblica, compuesto por organismos
descentralizados, empresas de participacién estatal mayoritaria v minori-
tarta, fideicomisos celebrados por ¢l gobierno federal v otras instituciones
crediticias, cuyo potencial econdmico es igual o mayor que el del sector
de Ia administracién piblica tradicional, compuesto por las secretarias dc
Estado v por el Departamento del Distrito Federal.

La vida politica del pais es manejada por el presidente por medio de
un partido predominante, a través del cual designa a los diputados v
senadores federales, a los gobernadores de los Estados, a los diputados
locales v hasta a los presidentes municipales. Por medio de este partido
se controlan las organizaciones obreras, campesinas, burocraticas e incluso
a los integrantes de la pequefia burguesia.

El papel internacional de México estd integramente en manos del pre-
sidente, quien determina hibremente las medidas que a ese respecto deben
tomarse.

La realidad politica mexicana, encuadrada dentro de un marco econé-
mico de capitalismo dependiente, ha engendrado un sistema de gobierno
de un solo hombre, en el que ni siquiera operan los sistemas tradicio-
nales de frenos y contrapesos de poder que hemos descrito en el capitulo 1
de este trabajo.

La conclusién ineludible es ésta: en México el poder del presidente sélo
es limitado por los grupos de presion.

30 Op. cit., pp. 204 y 205,
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