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I. PrRESENTACION

Uno de los problemas que mas inquieta a los estudiosos del derecho
constitucional es, sin duda alguna, el de Ia eficacia de la "divisién de
poderes” como principio equilibrador del ejercicio de la autoridad.
Desde que Montesquieu clamé: jQué el poder detenga al poder!, el
tema comenzd a ser apasionante.

Y al hacer referencia al ejercicio del poder, se esta aludiendo a
las cuestiones mas importantes del ser humano: su libertad, sus dere-
chos fundamentales, sus limitaciones y, en si, su campo de accién
frente a quienes ejercen el poder.

Nuestro pais fue incorporado a la llamada “civilizacién occidental
cristiana”, sin pedirle su asentimiento. La ideologia liberal-individua-
lista que caracteriza a dicha “civilizacién”, fue implantada en nuestra
patria cuando carecia de las raices indispensables para que se pro-
dujeran los mejores frutos. México ha vivido etapas de feudalismo,
sin feudos ni sefiores feudales; y ha pretendido ser capitalista, sin
contar con las condiciones ni los recursos necesarios para ello, Tam-
bizn en lo politico ha adoptado instituciones que, por falta de raigam-
bre adecuada, no han funcionado con plenitud.

lusionados por el “progreso” de ctros pueblos, los creadores de
nuestra organizacién tomaron cuanto creyeron lo que debia servir
de ejemplo en la politica. Asi llegaron hasta nosotros los principios de
democracia, de representacién, de organizacién federal y republicana.
También por aires provenientes de otras latitudes, adoptamos las ideas
de soberania popular, de necesidad de un texto constitucional escrito
y de fijacion expresa de los derechos esenciales de los gabernados.
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Y dentro de este contexto se ubica el principio de la division de
poderes, ajeno a las practicas politicas y a la ideologia anteriores a
la independencia. No es sino hasta que ésta se consuma, cuando se
divide formalmente al poder con la intencién de limitarlo.

Pero el ensayo de divisién de poderes que se esboza en los primeros
documentos politicos del pais no puede realizarse en la practica por
mas de una centuria. No fue hasta entrado el siglo que corre cuando
se comenzd a tratar de aplicar la divisién de poderes, pues, con ante-
rioridad, las circunstancias politicas habian impedido la realizacién de
ese experimento.

Por algunas causas que en este trabajo intentaremos explicar, el
Ejecutivo ha adquirido un predominio aplastante sobre los otros érga-
nos de autoridad, al grado de que bien puede afirmarse que en este
pais el unico que tiene poder politico real es el presidente de la Re-
publica. Esa es la hipétesis basica de! presente estudio.

II. LA pivisiON DEL PODER COMO UNA FORMA DE RESTRINGIR
sUu EJERCICIO

Maultiples y variadas han sido las formas de tratar de controlar el
ejercicio del poder, ya que nunca los gobernados han admitido que
los gobernantes estén facultados para dictar cuantos mandatos estimen
convenientes. Puede afirmarse que la lucha de la humanidad ha sido
la lucha por detener el ejercicio arbitrario del poder y por alcanzar
un mundo sin explotacién,

La historia, que es el tinico laboratorio valido de quien intenta rea-
lizar estudios sociales, en repetidas ocasiones ha demostrado que el
instrumento 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
equilibrador de las fuerzas internas y tendencias que se mueven en
la sociedad,

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

Asi lo reconoce Bertrand Rusell, quien afirma:

El ejercicio del poder, si ha de ser algo mejor que la imposicion
de caprichosas torturas, debe ser limitado por la ley y las costumbres,
y solamente debe ser permitido después de la debida deliberacion, a
cargo de los hombres que estan estrechamente relacionados con los
intereses de aquellos que les estan sujetos.
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Pero derivados de la norma juridica y plasmados en ésta, el hombre
ha concebide 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 estric-
tamente liberal-individualista, las siguientes formas para contener el
poder:

a) La idea institucionalizada de una constitucién, entendida como
el marco juridico de actuacién de los que mandan y de los que obe-
decen.

b} El establecimiento de una constitucién estricta y rigida, que im-
pida frecuentes cambios que pueden no tener hondas raices, sino obe-
decer a tendencias pasajeras.

c) El sistema republicano, que se opone al concepto de monarquia,
y en el cual el poder del jefe de Estado no es vitalicio, ni se trans-
mite, por herencia o abdicacién, a los integrantes de una misma familia,
casta o secta,

d) El régimen representativo, por virtud del cual se concede parti-
cipacién a los destinatarios de la norma juridica en la elaboracién y
ejecucion de ésta.

e) El principio democratico, de acuerdo con el 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 minorias, y 2) las
minorias tienen el mismo derecho que las mayorias a expresar publi-
camente sus opiniones y 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 mas adecuada, y a modificarla
cuando convenga a sus intereses. Esto, por supuesto, no implica el
reconocimiento juridico del derecho a la revolucién, pues ningdin crden
juridico se suicida al admitir su propia destruccién. Como dice Tena
Ramirez: “El derecho a la revolucién no puede ser reconocido a priori;
en la ley positiva, sino a posteriori. El derecho a la revolucién se con-
vierte en derecho positivo cuando es reconocido como tal por el pueblo,
expresa o tacitamente.”

g) El sistema federal, en el que se realiza una distribucién de com-
petencias entre varias entidades juridicopoliticas que son, en e] caso de
Meéxico, la Federacién, las entidades locales y los municipios. La base
de este sistema, que es de distribucién de competencias, consiste en gue
las entidades que forman el Estado federal se reservan para si todas
aquellas atribuciones que no confieren expresamente al nuevo ente.
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k) La division de poderes o, mas propiamente, la distribucién de
competencias entre los 6rganos que ejercen la tarea de gobierno.

Para este sistema tiene una gran importancia el grado de indepen-
dencia que tengan entre si los diversos 6rganos de poder. Por ello, no
tienen la misma importancia las resoluciones del Poder Judicial en un
pais que, como los Estados Unidos de Ameérica, tiene un grado muy
elevado de independencia, que en una nacién como México en la que,
entre otras cosas, la dependencia politica v presupuestaria del érgano
jurisdiccional lleva consigo su casi total sumisién al Ejecutive.

En esas condiciones, la eficacia o ineficacia de la divisién de po-
deres o distribucién de funciones como regulador del ejercicio del
poder, no depende s6lo de su establecimiento en un texto legal, sino
que requiere también una serie de condiciones sociales, sin la concu-
rrencia de las cuales carece de operatividad.

Técnicamente podemos definir la divisién de poderes como un sis-
tema mediante el cual se confiere cierto grado de autonomia a los
6rganos depositarios del poder, pero sin dejar de considerar que
los mismos forman parte de una unidad juridicopolitica llamada Es-
tado. Fix-Zamudio la concibe asi:

...la evolucién que se observa en la estructura de los tres dis-
tintos departamentos del gobierno federal, a partir de] texto pri-
mitivo de la Constitucion 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 disminuido ¢ al menos, ha perma-
necido estacionaria frente a la creciente fuerza de la adminis-
tracién, que cada vez asume un papel de preeminencia en el
ejercicio del poder piblico. rebasando con muche la primacia,
en cierto modo modesta, que le confirieron los constituyentes de
1916-1917. .. habiéndose superado en la actualidad el concepto
clasico 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 ntmero, atribuciones de los otros dos, el
alcance actual del principio de la llamada "divisién de poderes”
debe buscarse no tanto en la separacién de las atribuciones, sino
en el equilibrio y autcnomia de los organismos que las realizan,
de tal manera que se logre un equilibrio que impida un desbor-
damiento de uno de los departamentos, que anule a los otros,
aunque tedricamente conserven su independencia. .,

La doctrina ha abundado sobre los antecedentes histéricos del prin-
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cipio de la distribucién de funciones, y mientras algunos la remontan
hasta Polibio y el mismo Aristételes, otros, como Jorge Carpizo, pien-
san que en la Atenas clasica de la época del estagirita, “no era po-
sible un poder sobrepuesto a los ciudadanos, ya que ellos eran el tnico
poder posible”, Este dltimo autor opina que ni Aristételes, ni Polibio,
ni Cicerén hicieron referencia a la divisién de poderes, puesto que
ellos solamente hablaron de “una combinacién de las diversas formas
de gobierno”, y llegaron a la conclusién de que la mejor constitucién
es aquella que retine los principios democraticos, aristocraticos y
mondrquicos.

En lo que la mayoria de los tratadistas concuerdan es en que John
Locke inici¢ la corriente doctrinaria que culminaria con la obra de
Montesquieu.

La razén esencial que el autor de EI espiritu de las leges aduce
para fundamentar su tesis es la de proteger la libertad individual.
Ferviente admirador del sistema constitucional inglés, al observar la
realidad de éste, Montesquieu constituyé su esquema doctrinario.

Pero la idea encontré detractores desde su misma aparicién, a pesar
de lo cual en su articulo 16 de la romantica Declaracién de los Dere-
chos del Hombre y del Ciudadano, que fue votada por la asamblea
constituyente francesa en 1789, se proclamé que solamente existe cons-
titucién donde se establece y garantiza la separacién de los poderes.

Parece l6gico 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 ba-
samentos ideoldgicos 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 re-
presién la ejerce el grupo que se encuentra en el poder: en los paises
capitalistas, los poseedores de la riqueza; y en los paises socialistas,
sélo transitoriamente, repetimos, el proletariado.

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

Por todo ello, desde ahora debemos precisar que cuando en lo su-
cesivo hagamos alusién a la divisién de poderes y sus ventajas o des-
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ventajas, a sus atributos y a sus defectos, conscientemente estz
dejando de lado a la comunidad socialista, y que s6lo analiz
el problema con la visién y con la escala axiolégica de la Il
civilizacién occidental. Hacer otra cosa careceria de sentido, |
hablar de las cualidades o deficiencias de la distribucién de fun
en los paises socialistas seria hablar de alguno o algo que no

La divisién de poderes tiene como regla de oro la que consi
afirmar que en todo tipo de sociedad el grupo gobernante tiene
mendados tres tipos de tareas distintas entre si:

I. Al establecerse y consolidarse, los gobernantes dictan las m
generales conforme a las cuales habran de realizar su labor cc
tora de la sociedad, es decir, que establecen su propio marco de :
su campo de actividad, su esfera de competencia. Al hacerlo, p
finicién se supone que el grupo de gobernantes esta recogien
mejores aspiraciones de la sociedad; y esa suposicién parte
hecho objetivo: el grupo que dicta esas medidas no sélo ha I
al poder, sinc que ha logrado consolidarse. A esas medidas ger
se les llama acto legislativo, porque mediante ¢l se establecen Iz
mas que van a regir a los componentes del Estado: tanto a I
mandan como a los que obedecen, Al dictarse estas disposicior
gislativas, se parte de varios supuestos necesarios: a) la norma re
el lenguaje para materializarse; b) los destinatarios conocen es
guaje y son capaces de entenderlo y de comprender también |
cances de la norma; ¢) la autoridad que ha dictado esa norma
autoridad legitima, porgue tiene facultades para hacerlo. De es:
timidad se deriva la obligacion de obediencia del destinatario.

2. Luego de emitirse lo que Duguit llama “acto-regla”, se ha
cesario concretar Jas medidas genéricas respecto de los particular
decir. se producen los actos de administracién o de ejecucios
medio de los cuales se aplican las leyes a los casos concretos
sin resclver conflictos de intereses juridicamente tutelados. Me
el acto administrativo, las gue antes eran hipdtesis normativ
transforman en resoluciones que repercuten directamente sobre
bernados. Ya no se trata de meras disposiciones impersonales
de medidas especificas que van a afectar a las personas. Por
cion, el acto ejecutivo debe apegarse estrictamente a la ley, pt
es otra cosa que su aplicacién. No se concibe un acto de admi
cién fuera de su marco legal.

La ejecucion de la ley da al acto administrativo la posibilidad
utilizacién de la fuerza material, necesaria para obligar al destir
a obedecer el mandato de la autoridad.
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3. Por aitimo, en la sociedad se presentan continuamente conflictos
de intereses. Para resolverlos, la autoridad emite actos en los que se
aplica la ley a Jos casos concretos, resolviendo conflictos de intereses
tutelados por el derecho. Se trata también de actos especificos, con-
cretos y personales en los que la ley se hace efectiva a quienes se
colocaron en la hipétesis normativa. Dos elementos esenciales carac-
terizan al acto jurisdiccional: por una parte, se compone de una suce-
siva serie de procedimientos relacionados entre si y, por otra parte,
culmina con un acto solemne llamado sentencia.

Hasta aqui hemos resefiado brevemente las instituciones que doc-
trinariamente se consideran adecuadas para contener el ejercicio del
poder en los paises occidentales.

ITI. La srruacidon pe MExico

1. La precolonia

Organizados con base en principios radicalmente distintos a los que
servian de fundamento a los paises occidentales de su época, los pue-
blos precoloniales no pueden ser medidos con el mismo rasero. Aunque
en términos generales todos ellos tenian un grado de desarrollo eco-
némico similar, su situacién era diferente. Sin embargoe, podemos esta-~
blecer como enunciado genérico el que tales pueblos habian salido de
la etapa de la comunidad gentilicia y se encontraban en el estado
de desarrollo que la terminologia marxista denomina “asiatico”.

Algunos estudiosos de nuestro pasado historico han tratado de en-
contrar 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 convi-
vencia justa y humana.

Quienes asi piensan, ademas de colocarse entre el engranaje de la
historia pretendiendo detenerlo, olvidan que en las sociedades pre-
coloniales existia una marcada division clasista y, como consecuencia,
una despiadada explotacién de los poderosos (nobles, guerreros, sacer-
dotes 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 pueblos prehispanicos consideraban la guerra
y la rapifia como titulos juridicos de dominio y de adquisicién de la
propiedad. Ignoran que la estratificacién en clases de la sociedad de-
terminé la existencia de unas escuelas exclusivas para privilegiados
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{calmécac) y otras para los desposeidos (telpochcalli). Existia también
la reduccién a la esclavitud por deuda o por la comisién de determi-
nados actos antisociales entre los cuales se encontraban seguramente
las manifestaciones de rebelién o de disidencia politica.

La organizacién del Estado precolonial no contemplé una distribu-
cién de las funciones a la manera en que fue después concebida en
Occidente. E] maximo poder se concentraba en el tafoani, gobernante
vitalicio con poder politico judicial, militar y religioso superior a! de
cualquier otro funcionario del tlatocdyot! representante de la divinidad
y ejecutor de sus designios. Lo elegian los funcionarios, sacerdotes y
militares mas importantes, tomando en cuenta la capacidad y los mé-
ritos de los candidatos. No se trataba de una transmisién del poder
por razén de familia, sino por razén de pertenecer a una casta privi-
legiada: los pipiltzin,

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

Las ceremonias de elevacion al poder de un tlatoani y los henores
que muchos alcanzaron, muestran la creencia de que los ritos produ-
cian una superacién de la simple naturaleza humana y que el tafoani
tenia tales facultades que era responsable aun de la salud de sus
subditos, de la abundancia de las mieses y de la frecuencia de las
lluvias. '

Llevados por una concepcién dicotomista del universo que dividia
el ciclo en un masculino predominante —el sol—, y un femenino in-
ferior pero indispensable —la luna— se establecié, al lado del tlatoani.
un funcionario que desempefiaba el papel femenino en el gobierno: el
cihuacdatl. Este se encargaba de tareas menos importantes que las que
desempefiaba el tlatoani, aun cuando su importancia no era poca, ya
gue lo suplia temporalmente en caso de ausencia o muerte; jefaturaba
al ejército cuando aquél estaba impedido de hacerlo, realizaba algunas
funciones hacendarias y culturales y presidia el tribunal superior de
justicia, compuesto por trece jueces.

Practicamente la autoridad de! tlafoani estaba solo limitada por los
grupos de presién que componian la clase dominante. En la practica,
era imposible que &l privara de sus bienes a log sacerdotes, a los gue-
rreros v a los nobles. En cierta medida, también le convenia mantener
los privilegios de los pochtecah que integraban la clase comerciante
en ascenso.

Debido a la preponderancia que tenia la agricultura sobre otras
actividades productivas, la sociedad prehispanica dependia de! suelo
y tuvo que desarrollar sistemas adecuados de regadio.
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Importante labor desempefiaban los encargados de las comstruccio-
nes de los mencionados sistemas.

La agricultura estaba ya desarrollada de tal manera que permitia la
existencia de excedentes para sostener una clase gobernante que dis-
frutaba de innumeros privilegios.

El papel del tlatoani era de gran importancia, porque no sélo diri-
gia las tareas del cihwacéatl, sino también las de los guerreros, los
constructores, los jueces y, lo que tenia mayor trascendencia, las de
los recaudadores de tributos. Era asi el coordinador de todo un gran
aparato administrativo.

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 pais carecian
por completo de lo que la moderna literatura constitucional llama de-
rechos fundamentales. No tenian ni la minima posibilidad de oponerse
a las decisiones que tomaran los gobernantes. Eran, cuando mucho,
tomados en cuenta en las ocasiones en que era necesarjo incrementar
el proceso productivo o, mejor dicho, la productividad de las tierras.
En la politica unicamente participaban las clases privilegiadas, que
va hemos dicho que eran la nobleza, los sacerdotes y los guerreros.
Aunque en estricto sentido no existié la propiedad privada, 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
politica, de manera que la disidencia debe haber sido sumamente limi~
tada y, cuando se presentd, su aparicién fue seguramente a nivel in~
dividual o bien de pueblo a pueblo. Tampoco existieron organizaciones
de tipo gremial que agruparan, en atencién a sus intereses, a los
integrantes de las clases sociales, Las decisiones de todo género eran
tomadas de arriba a 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
ejercido sin cortapisas, pero siempre en beneficio de las clases que
sustentaban el poder del propio monarca. Este entendia que su per-
manencia en el ejercicio del cargo dependia de un grupe muy signi-
ficado de gentes, por lo que a ellos tendia a beneficiar las medidas.
que tomaba. Asi por ejemplo, las obras monumentales que se conser~
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van 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 guerrercs o los sacerdotes retirados. Las obras de beneficio
social tinicamente aparecieron cuando de elias 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 surgimiento de las primeras formas de apro-
piacién de capital, ya no estrictamente en manos del Estado, sino de
individuos en lo particular. Estos comerciantes tenian un campo
de accion tan amplio como lo fueran las conquistas del grupo de gue-
rreros; de manera que esencialmente seguian dependiendo de éste. En
la medida en que aumentaba el territorio conquistado por un Estado,
se incrementaban las posibilidades de actuacién de estos comerciantes.

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 con-
ducir eficientemente a los ejércitos en sus tareas de conquista (tra-
tandose de los pueblos dominantes) o de defensa (en el caso de los
pueblos dominados).

El predominio de éste, que podriamos considerar el titular del eje-
cutivo, se debié fundamentalmente a que la tarea principal de la so-
ciedad 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 actividad mas importante era entonces la de
la lucha, por lo que resultaba natural que el mejor luchador tuviese la
posibilidad de mandar u ordenar. Por la composicién misma de la so-
ciedad no cabia la posibilidad de que alguien distinto al mejor guerrero
la condujese y la gobernase. Quien mejor pudiera dirigir a los ejér-
citos, debia ser el lider de la sociedad entera.

El hecho de que haya sido precisamente el tlatoani quien ejerciera
el poder ilimitado, no obedece entonces a otra cosa que a la forma de
organizacién misma de la sociedad. Algunos han querido ver en el
huitlatocagot! cierta forma de federacién. Esto resultaba inadmisible
porque sabido es que la federacion se integra con entidades sobera-
nas, que al federarse pierden esa soberania, pero conservan su auto-
nomia interior; 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 organi-
zacién politica. Ni siquiera podia hacerlo para apoyar a los grupos
gobernantes, mucho menos para manifestar su disidencia o su incon-
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formidad con las decisiones tomadas por aquéllos, No existis, claro
estd, ni una sola forma de organizacién que hiciera pensar en la exis-
tencia de grupos politicos organizados.

En conclusién, la forma de gobierno que imperé en los pueblos de
la precolonia fue estrictamente unipersonal y esencialmente antidemo-
cratica, porque una minoria privilegiada impuso siempre sus decisiones
desde arriba a las mayorias que se encontraban en condiciones eco-
némicas desfavorables, Ni por asomo podemos considerar que existiera
siquiera un barrunto de divisién de poderes.

2. La situacién durante la Colonia

Naturalmente que siendo las provincias de América colonias de las
potencias europeas que las conquistaron, en agquéllas regia el orden
juridico y politico de estas dltimas.

Es asi como en la Nueva Espafia la maxima autoridad era el mo-
narca espafiol, y sabido es que ni con mucho puede hablarse de una
divisién de poderes tratdndose de un régimen monarquico absolutista.

Aun técnicamente no fue una colonia de Espafia ni de Castilla, sino
el dominio ultramarino del monarca castellano reinante. Esta circuns-
tancia no alterd en lo 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 vy en las demas provin-
cias como la Nueva Galicia, Nueva Vizcaya y Nuevo Leén, por los
capitanes generales de los ejércitos, aun cuando éstos dieron a la si-
tuacién un cariz de legalidad al establecer ayuntamientos en las
ciudades que iban fundando y al pasarse en las llamadas 'capitula-
ciones”, en opinién de A. René Barbosa Ramirez, era una “verdadera
carta municipal en la que se fijan los privilegios del adelantado ~jefe
o capitan de la empresa—"",

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

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

La modificacién se produjo cuando comenzé a explotar a altos niveles
la mineria, de tal manera que con ella |a economia mexicana entr6 a la
fase del capitalismo incipiente,

Sabido es que durante méas de un siglo Espafia permaneci6é cerrada
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al exterior por designio de sus gobernantes; y que ese apartamiento
terminaria al comenzar el siglo xvil con el advenimiento de la dinastia
borbénica, reinante también en Francia, e individualmente, esta situa-
cién influyé en sus dominios de ultramar. Sila metrépoli estaba cerrada
al contacto con ¢l resto de Europa, resultaba obvio que la misma situa-
cién prevaleciera en la Nueva Espafia. Otro factor importante que
considera es la gran influencia que tuvo la religién catélica er el desa-
rrollo de la sociedad colonial, que determiné que en ciertos momentos
fuese mas importante la jerarquia eclesiastica que la del gobierno,

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

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

Gracias al patronato real, los reyes espafioles designaban a Jos cané-
nicos, obispos y arzobispos de Nueva Espafia. Eran también ellos los
autorizados para precisar el namero de las di6cesis 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.

Siendo el poder civil y religioso controlado por el monarca, fue de-
bido a la gran habilidad v las enormes ambiciones del alto clero lo
gue determiné que se planteara el secular conflicto en México entre
la Iglesia y el Estado.

El rey de Espafia ejercia su poder por medio del Consejo Real y
Supremo de Indias, que actuaba siempre a nombre de aquél. En él
estaban entremezclados todos los poderes.

Por otro lado, el virrey tenia facultades administrativas y judiciales
que variaban segiin su propia habilidad y conforme a la fuerza que
tenian los grupos de presién interna, misma que, a su vez, dependia
de lo cercano que pudieran estar al monarca espafiol.

Como la sangria producida por la explotacién de la riqueza a la
peninsula los colocaba en situacién dificil, los virreyes vendian los car-
gos publicos, algunos temporalmente y otros a perpetuidad.
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La Iglesia, por otro lado, ejercia un monopolio en cuestiones educa-
tivas, de servicio social y de préstamo.

En tal situacion, Ja eficacia del virrey dependia de su habilidad para
maniobrar dentro de una densa burocracia y dentro de grupos con in-
tereses particulares, Tenia que ser un agente de ubicacién v de equi-
librio, por lo que le quedaba poco tiempo para procurar e] bienestar
de los miembros de la sociedad.

Durante el desarrollo de la Colonia, la mineria y el comercio fueron
convirtiéndose en los medios principales para el escenso econdmico y
fueron controlados por los peninsulares, lo que generaria mas tarde
el resentimiento de los criollos y se produciria luego la independencia.

Hasta la reforma burocratica del siglo xvi, la Corona espaiiola
dependia de unos cuantos oficiales y funcionarios para gobernar el
imperio americano. La burocracia judicial de toda la Nueva Espafia, es
decir, los miembros asalariados de las audiencias de México y Guada-
lajara, estaba constituida por veinte personas. Igualmente era la buro-
cracia fiscal, pues “...la Tesoreria v la Corte de Auditoria no con-
taban con mas de sesenta empleados’.

Con posterioridad, el aparato burocratico tuve una mejor organiza~
cién, pero siempre con la tendencia a excluir a los criollos de los
puestos publicos, tendencia que fue modificandose con el tiempo, sobre
todo con las ventas de tales puestos.

Durante el reinado de Carlos 111, el gobierno se apoyé en los instru~
mentos clasicos del abseclutismo monarquico: el soldado y el recau-
dante de impuestos.

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

El virrey representaba la persona del monarca espafiol. Tenia a su
cargo ¢l Poder Ejecutivo, como el virrey, v la jefatura del ejército, por
su titulo de capitan general; también poseia el nombramiento de la
Audiencia. En muchas ocasiones el arzobispo de México ostents la
denominacién de virrey.

El campo para la independencia de México fue propicio, debido a
Ia exclusién de los criollos de los cargos piiblicos. Entre estos criollos
se encontraban los integrantes del bajo clero, a quienes habian negado
el acceso a los puestos mas lucrativos. El fermento estaba dado: el
ejercicio 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 piiblicos 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 distrazada
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{debido a prejuicios religiosos) de explotacién inhumana del trabajo
ajeno; y eso que tal institucién —la encomienda-— trat6 de ser un
progreso en el trato del indigena.

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

3. El Meéxico independiente

Poco menos de trescientos afios después de la llegada de Cortés y
sus tropas a territorio mexicano, en 1810, se levanta en la Nueva Es-
pafia el grupo de los insurgentes encabezados por Miguel Hidalgo y
Costilla, Aunque el movimiento no tuvo la fortuna de realizar los
anhelos del caudillo, ya que fue aprehendido y fusilado por el gobier-
no virreinal en la ciudad de Chihuahua, si realizé actos importantes
entre los que puede destacarse la abolicién de la esclavitud, aunque
ésta oficialmente no existia. Fn sus proclamas, se trataba de que Fer-
nando VII, depuesto del trono por la usurpacién francesa, volviera a
gobernar tanto a Espafia como a sus colonias. Fue un planteamiento
paradéjico: por una parte proclama la independencia y, por la otra,
expresaba sumisién al rey de Espafia.

Pero el movimiento de Morelos fue de mayor envergadura y de
mayor importancia. Este, que era un genio militar y un gran estadista,
concibié un importante documento conocido como Sentimientos de la
nacién, que influiria grandemente en el primer texto constitucional
de nuestro pais: la Constitucion de Apatzingan.

Morelos convocé 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 ejército insurgente.

El congreso llamado de Anahuac, en el acta de independencia de
Chilpancingo, declaré que rota “para siempre jamas disuelta la inde-
pendencia del trono espafiol”, la soberania y, consecuentemente todos
los actos de gobierno, quedaban en manos del citado Congreso.

Ya en los Sentimienfos de la nacién de Morelos, en el punto 57, se
habla de una divisién de poderes:

La soberania dimana inmediatamente del pueblo, el que sélo quie-
re depositarla en sus representantes dividiendo los poderes de
ella en Legislativo, Ejecutivo y Judiciario, eligiendo las provincias
sus vocales, y éstas a los demas, que deben ser sujetos sabios ¥
de probidad,
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En este punto se aprecia que el insurgente tenia claras ideas sobre
la division del poder, sobre la eleccién, schre la representacién por
medio de la eleccién popular de los gobernantes, sobre la soberania
popular y también sobre los requisitos esenciales que deben satisfacer
los funcionarios piiblicos,

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

Entre las cosas mas importantes que encontramos en este documento
estd la declaracién de que el titulo de conquista no es suficiente para
legitimar los actos de fuerza y para autorizar el uso de las armas a
fin de obligar a un pueblo a respetar el derecho convencional de las
naciones. Establecio también la division de poderes y tuvo la caracte-
ristica de que el Ejecutivo lo deposité en un érgano colegiado: el
supremo gobierno, compuesto de tres individuos. La orientacién ge-
neral de esta Constitucién no fue del tipo presidencialista que ya para
entonces regia en los Estados Unidos de América. No seria sino hasta
la Constitucién de 1824 cuando se haria esa adopcién.

En el supremo gobierno los tres individuos serfan iguales en auto-
ridad y se alternarian en la 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, la de la
guerra y la de hacienda, cuyos titulares serian cambiados cuatro afios
después de entrado a su cargo. En la realidad no tuvo vigencia, pero
creemos que aun cuando la hubiera tenido, en las condiciones en que
fue planeado no habria funcionado la forma de organizacion del
Ejecutivo.

La declaracion de independencia (21 de septiembre de 1821} fue
obra de los criollos espafioles descontentos con las autoridades penin-
sulares mas que de los insurgentes, que por entonces se encontraron
reducidos casi a la impotencia, ya que sélo quedaba en armas Vicente
Guerrero (diezmado y casi liquidado), quien convoca a un congreso
constituyente,

Importante papel, aunque nefasto, ocupa en la historia de esos dias
el astuto y vivaz criollo Agustin de Iturbide, y con esa astucia y viveza
—aunados al apoyo del clero y de los ricos mexicanos— se hace co-
ronar emperador e implanta el primer imperio mexicano, de efimera y
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ridicula duracion. Lo destacado del caso es que Iturbide controls el
Congreso y lo hizo que aprobara su nombramiento de emperador.
Luego ese Congreso nombsé un triunvirato para que se encargara del
Poder Ejecutivo, integrado por Pedro Celestino Negrete, Nicolas Bravo
y Guadalupe Victoria, v como los dos dltimos estuvieron ausentes,
fueron sustituidos por Mariano Michelena y Miguel Dominguez. Este
supremo poder ejecutivo convocé al nuevo Congreso Constituyente
que se instalé el 7 de noviembre de 1823,

Cuanta y qué tan determinante seria la influencia que en ella ejercié
la Constitucién norteamericana, que hasta el nombre del pais le imi~
tamos: BEstados Unidos Mexicanos, No entendemos por qué razén se
le sigue conservando hasta nuestros dias (aun cuando recientemente
algunos diputados han propuesto un cambio) si el nombre de nuestro
pais es tan sonoro y bello: México,

En cuanto al Ejecutivo, éste se deposité en un solo individuo de-
nominado presidente de los Estados Unidos Mexicanos. Ademas, se
establecié un vicepresidente, en quien recaerian las facultades y pre-
rrogativas de aquél en los casos en que estuviese impedido “fisica o
moralmente”.

Se establecié la reeleccién intermitente o discontinua, al decir que
el presidente sélo podria reelegirse al cuarto afio después de haber
cesado en sus funciones. La obligatoriedad en el desempefio del cargo
se [ijo al establecerse que el que fuera electo presidente conferiria ese
cargo a cualquier otro, Siguié, en franca imitacion al sistema norte-
americano, el sistema de eleccién indirecta, o sea que el pueblo sélo
elegiria a sus electores, los que a su vez elegirian al presidente y éste
al vicepresidente. Ambos duraban en su respectivo cargo cuatro afos;
entraban en funciones el 1¢ de abril del afio correspondiente. En caso
de que por cualguier motivo no entraran en funciones, se autorizaba
el nombramiento de un presidente interino, el cual era el designado
por la Camara de Diputados votando por estados: y si no estuviera
el Congreso reunido, el cargo era ocupado por el presidente de la
Suprema Corte de Justicia y otros dos elementos electos a pluralidad
absoluta de votos por el Consejo de Gobierno, que actuaba en receso
de aquél.

Después del infausto experimento de centralismo que trajo la Cons-
titucion de 1836, conocida como Las Siete Leyes Constitucionales y
las Bases Organicas de 1843, de las cuales se derivé la separacién de
Texas y momentaneamente la de Yucatan, se retiine la asamblea méas
brillante que ha conocido nuestra historia: el Congreso Constituyente
de 1856-1857 que produjera la Constitucién de este idltimo afio. A in-
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flujo de las corrientes liberales que entonces dominaban por el mun-
do y que estuvieron brillantemente representados en nuestro pais por
hombres como Juarez, el mas grande de los mexicanos, Valentin Gémez
Farias, Melchor Ocampo, el ilustre potosino Ponciano Arriaga, José
Maria Mata, Ignacio Ramirez, el eminente duranguense Francisco
Zarco, periodista y cronista del Congreso, y tantos otros que dan
lustre a nuestra patria.

La Constitucién de 1857, El 18 de febrero inicié sus labores del
Congreso Constituyente y, como expresa Cué Canovas:

En el curso de nuestra historia jamas se habia reunido una asam-
blea legislativa tan importante como la de 1856 en la que Figuré
un grupo de ciudadanos de gran dignidad humana, vasta pre-
paracion cultural, clara inteligencia, brillante elocuencia de vigo-
roso espiritu reformador, animados también por el mas acendrado
patriotismo, la honradez mas pristina vy la mas firme sinceridad
de convicciones politicas. . .

Después de miltiples y brillantes debates que duraron casi un afo,
el historico 5 de febrero de 1857 la Constitucién federal fue firmada
por los diputados y por el presdidente de la Repiblica.

Esta Constitucién adopté el principio de separacién de poderes en
su articulo 50.

El Ejecutivo lo deposita en un solo individuo al que denomina pre-
sidente de los Estados Unidos Mexicanos. La eleccién de éste era
indirecta en primer grado y en escrutinio secreto, en los términos que
posteriormente fijara la Ley Electoral. El presidente duraba cuatro
afios en su cargo, al que entraba en posesién el 1° de diciembre. Su-
primiendo al vicepresidente, estableci6 que las faltas temporales de
aquél serian cubiertas por el presidente de la Suprema Corte de Jus-
ticia; en caso de que la falta fuera absoluta, se producia una nueva
eleccion. Establecié que el cargo de presidente sélo seria renunciable
por faltas graves calificadas por el Congreso, ante quien debia pre-
sentarse la renuncia correspondiente, También entraba en funciones
el presidente de la Corte en caso de que por cualquier motivo no se
hubiese procedido a la eleccién del presidente de la Republica, cuando
habia fenecido el cargo del anterior. El Congreso quedé facultado
para establecer el nimero de secretarias de Estado que fuesen nece-
sarias para el despacho de los negocios.

La Constitucién de 1917 intencionalmente establecié un Ejecutivo
fuerte.
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En ella se deposita el ejercicio del Poder Ejecutivo en un solo indi-
viduo que es auxiliado por varios secretarios de Estado y por jefes
de departamento, a los cuales él puede nombrar y remover libremente.

Es tal la cantidad de atribuciones que la Constitucién otorga al
presidente que podemos afirmar que por virtud de lo establecido en
el articulo 27, es la primera autoridad agraria en el pais, en el 28 es la
primera autoridad econémica del pais; en el 73 fracciones VII y XXIX,
es la primera autoridad fiscal del pais; en el 123, es la primera auto~-
ridad laboral del pais; en el 3° es la primera autoridad educativa del
pais; y asi podriamos ir confirmando la idea de que en realidad es
el tinico depositario efectivo de poder en México. Puede incluso afir-
marse con Calderén, que lo que hizo la Constitucién de 1917 fue cons-
titucionalizar la dictadura y hacer del Ejecutivo un dictador por los
métodos de accién, que no por su prolongacién en el poder, tal como
habian sugerido Justo Sierra, Emilio Rabasa y Andrés Molina Enriquez.

Si al enorme camulo de atribuciones juridicas agregamos las que
en realidad se ha arrogado el Ejecutivo, tendremos que concluir que el
de nuestro pais es el gobierno de un solo hombre. En efecto, ni
el érgano jurisdiccional, ni los gobernadores, ni las legislaturas de los
estados, ni mucho menos de las autoridades municipales, son capaces
de contradecir los designios presidenciales,

Ademas de que, igual que en todo régimen presidencialista, en
Meéxico el presidente es a la vez el jefe de Estado y jefe de Gobier-
no, en ¢l 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 publica,
compuesto por organismos descentralizados, empresas de participacién
estatal mayoritaria y minoritaria, fideicomisos celebrados por el go-
bierno federal y por otras instituciones crediticias, cuyo potencial eco-
némico es igual o mayor que el del sector de la administracién piiblica
tradicional compuesto por las secretarias de Estado y por el Departa-
mento del Distrito Federal

La vida politica del pais es manejada por el presidente a través de
un partido predominante, por medio del cual designa a los diputados
y senadores federales, a los gobernadores de los estados, a los dipu-
tados locales y hasta los presidentes municipales. Por medic de este
partido se controlan las organizaciones obreras, campesinas, burocra-
ticas e incluso a los integrantes de pequefia burquesia.

El papel internacional de México esta integramente en manos del
presidente, quien determina libremente las medidas que a ese respecto
deben tomarse.
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La realidad politica mexicana, encuadrada dentro de un marco eco-~
némico de capitalismo dependiente, ha engendrado un sistema de go-
bierno de un solo hombre, en el que ni siquiera operan los sistemas
tradicionales de frenos y contrapesos de poder que hemos descrito
anteriormente.

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



