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nes. Faculindes que materialments no corresponden a la naturaleza del ér-
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micnto ¥ remocion. B CoNentsiases,

Debo inicialmenie agradecer el honor que me ha conferido la Escuela
Nacicnal de Ciencizs Politicas v Sociales al invitarme a participar en este
interesante curso colective sobire Gobierno y Administracion Locales. Conside-
ro una distincidn colaborar en este intercsante programa que abre nucevas
perspectivas a los estudios sobre la Administracion Pablica en México, cuyy
reorganizacion cn varios planos es urgente necesidad que reclama el dex.
arrollo inlegral del pais.

Por otra parte. no quiero dejar de aclarar que ja realizacion de este
breve estudic que hoy presento. hublera sido sumamente dificil de no contar
con la magnifica vdicion de a coleceion de Constituciones de Jos Estados de
la Federacidn Mexicana, que edité el Instituto de Derecho Comparado
de nuestra Universidad. graelax al laborioso esfuerzo de la profespra Margarita
de ta Villa de Helguera.

* Conferencin dictads en fa Escuela Nacionn! de Ciencias Politivas v Soeiales &

la U, N. AL ML, el 11 Je marzo de 1963.
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I-—LA IDENTIDAD DE PRINCIPIOS POLITICOS FUNDAMENTALES EN EL CONSTITU-
CIONALISMO MEX1CANO FEDERAL Y LOCAL

Se ha sefialado como uno de los supuestos estructurales del régimen fede-
ral la necesaria identidad basica de los principios politicos fundamentales
que sitven de subsirato, tanto al sistema federal, en si mismo, como a los
sistemas estatales particulares que estdn integrados a la federacion. Ya Mon-
tesquicu sefialaba “que la constilucién federativa debe estar compuesta de -
Estados de la misma naturaleza, y sobrc todo de Estados Repiblicanos™. !

Fl sistema federal, en efecto, debe descansar en una similitud fundamental
de principios politicos estructurales, pues no se concibe que pudiera tener
una vida estable una federacién cuyos Estados miembros tuvieran formas de
organizacién politica sustancialmente distintas. Hay que tomar en cuenta
que el Fstado Federal —como afirma Manuel Garcia Pelayo— afecta la
existencia politica total del pueblo, y su funcionamiente no =eria posible sin
una homogencidad politico-institucional que rebasara las particularidades de
cada uno de sus miembros. ® Por eso, las constituciones federales usualmente
conticnen ciertos principios o decisiones politicas fundamentales que no sélo
informan la estructura federal, sino que se erigen en estatuto comin para las
entidades federativas; como bien sefala Carl Schmitt, “el pacto federal. ..
es al mismo tiempo un elemento de la Constitucion federal y un elemento
de la Constitucién de cada uno de los Fstados-miembros™. 3

La Constitucion federal mexicana, en su doble aspecto de ley fundaniental
de la federacidn y de estatuto nacional comim a los Estados que la integran,
contiene varios preceptos gue manifiestan la identidad antes descrita de los
principios politicos fundamentales. El mis explicito c= ¢l articulo 115 que
preceptila que “los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de
gobierno republicano, representativo, popular, teniende como base de su
divisién territorial y de su organizacién politica y administrativa el Muni-
cipio Libre...”. El articule 41 de la propia Constitucion prohibe a las cons-
tituciones locales contravenir las estipulaciones del pacto federal.

Los principios politicos fundamentales que sustenta nuestro régimen
constitucional federal, a partir de 1917, pueden ennumerarse tentativamente

1 De Pesprit des lois, T. 11, Livre 9, chap. 11, p. 7, Edition de Firmin Didot, 1816,
Paris.

2 Derecho Constitucional Compareds, Manuuales de la Revista de Oceidente, Tercera
edicion, 1953, Madrid, 1953, p. 219.

2 Teoriz de la Constitucién, Rev. de Derecho Privado, p. 423
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de la manera siguicnte: soberania popular, régimen representativo. derechos
del hombre —en su doble aspecto de individuales v sociales—, division del
poder piiblico, sistema federal, separacién e la Iglesia v ol Estado. y un
régimen de economia social, bajo la vigilancia, participacion v vesponsahili-
dad del Estado.

Estos principios politicos {fundamentales son Lo perte central de la Cons
titueion nacional; sehre ellos se erige toda la organizacion politica v social
del pais, ¥ son, ademas de sustento de la organizacion federal. prineipios rec-
tores gue condicionan la estructura politica de los Fstados.

El principio de la division de poderes 0, como mas apropiadamente pode-
mos Hamarle, de la diversificacion del ejercicio del poder publico. esta con-
signade en la Constitucion federal como una de lax deci<iones politicas funda-
mentales del constitucionalismo mexicano, tanto en Ja esfera federal como en
ta local. Por lo que se refiere a las competencias particulares de los Estados.
ot mismo articulo 115 antes citado se reliere expresamente a lox Gobernado-
res de aquéllos, al establecer la duracion de wy encargo, la forma de su elee-
ion y prohibiciones especificas para su recleceion en Jas hipotesis previstas
por dicka norma; se refiere también dicho artienlo o lax Legidaturas de
los Fstados, yespecto a las cuales también estableve que se integraran median-
{¢ eleccion directa, sehala minimos de su integracion en alencién a la pobla-
cion de la entidad y contienc prohibiciones especificas ~obre Ja reeleccion dve
sus diputades, Los articulos 27, 35 fee, V, 76, Jee, 1V, 020 fec. V1, 97, 108,
120, 122 y 130, =¢ reficren a cuestiones relalivas a los Gobernadores de los
Estados. ademds del ya citado 115, por lo que la Constitucion federal esta
va determinandoe que la titularidad del poder ejecutivo de los Fstados resida
en tales funcionarios, Por lo que se refiere a ks Legislaturas de los Fstados,
ta propia Constitucion federal ticre alusiones a dichos cuerpos en sus articn-
fos 27, 56, 71 fec. 111 73 fee. ML 108, 115, 122, 130, 132 v 135; de csta
marnera, predetermina también la titelaridad del poder legislativo en Tas
entidades federativas, Por lo que =¢ refiere al poder judicial de los Extados.
ademas de otras menciones implicites cn distintos textos constitueionales, so-
bre todo en el capilule de las garantias individuales, encontramos la parie
final del articulo 133 constitncional federal que habla de “los jueces de cada
Estado”. Ln general, podemos afirmar, los textos de la ley consticacional de
la federacion se mueven {recuentemente bajo el supunesto de que el principio
de la division del poder pablico opera tanto en Ia Federacién como en los
Estados. Otras muestras de ello von. por ejemplo, las disposiciones del articu
lo 76, fraccion VI, que atribuye como facultad exclusiva al Senado de la
Repiblica “resobver lus cuestiones politicas que surjan entre los poderes de
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un Estado...”, y del articulo 103, que sefiala como competencia de la Su-
prema Corte de Justicia de la Nacitn “conocer de las controversias que se
susciten. .. entre los Poderes de un mismo Estado sobre la constitucionalidad
de sus actos...”.

A1in en ausencia de textos constitucionales expresos como los que acaba-
mos de mencionar, respecto a la division del poder pablico en los Estados,
tendriamos que aceptar que dicho principio rige integramente en las enti-
dades federativas, siguiendo el principio de la identidad de las decisiones
politicas fundamentales en el constitucionalismo mexicano de la Federacién
y de los Estados, en atencién a las consideraciones comentadas iniclalmente.

IT.—LA pOCTRINA DE LA DIVISION DPE PODERES. LA FORMULA PE MoONTESQUIED.
Criticas. Su arLicaciON PRACTICA EN LOS REGIMENES poLiTicos, TEn-
DENCIAS ACTUALKS

La doctrina de la divisién de poderes es una de las piezas estructurales
de la concepcién del estade constitucional, democratico y liberal. Concebido
éste como el gran esfuerzo racionalizador del poder politico, dentro del cual
el ejercicio de la potestad piblica debe estar integramente supeditado al
orden juridico, deniro de un sistema general de proteccién a la libertad, po-
demos encontrar dos grandes ideas que le sirven de sustento, en cuanto meca-
nica garante de la libertad de los hombres: la doctrina de los derechos del
hombre, base y objeto de las instituciones sociales y limite exirinseco de la
actividad del Estado, y la divisién de poderes, principio organico de estruc-
turacion del poder estatal y Hmite intrinseco de su propia actividad. Tales
ideas fucron decisivas en los origenes del constitucionalismo moderns, sobre
todo en sus versioncs norteamericana y francesa, y quedaron lapidariamente
expresadas cn el articulo 16 de la Declaracién francesa de Derechos del
Hombre y del Ciudadano de 1789 al decir que “ningin Estado tendri Cons-
titucién st no tiene declaracion de derechos, ni divisién de poderes™.

Es cierto que la idea de la divisién de poderes no era nueva ni original
del siglo XVIII, época matriz del constitucionalisme moderno. Es sabido que
Aristételes y Polibio, en la época antigua, distinguian ya diversas formas de
actividad del poder politico. Mas tarde, Marsilio de Padua distinguia ¢l poder
que legisla del que ejecuta y Bodino afirmé la necesidad de un poder judicial
independiente. * Schmitt sefiala que hubo inclusive ensayos positivos de es-

4 Ver Antonio Carro Martinez. Derecho Politico, Universidad de Madrid, Facultad
de Derecho, 1959, pp. 223 y ss.
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tructuracion politica con mirax a fmplantar el principio de la divisidn de
poderes, como sucedid en Inglaterra en 1653, cnando Cromwell expide o
Instrument of Gorernmient.® antecedente del constitucionalismo eserito que
no logrd arraigarse en ¢l pais que todavia conserva la cotumbre como fuente
hasica de sus leyes fundamentales, La “Qceana™ de Harrington prescntd en
1650 un asistematico y complicado plan de [renes ¥ controles reciprocos en
las diversas ramas de lo zetividad del Fsiado, Belingbreke escribe en sns
obras “La idea de un rey patrieta™. de 1738, vy “Disertacidn sobre los parti-
dos”, de 1733, acerea de la neecsidad de un equilibrio en los poderes del
Estado para que exista un gobierno libre. ®

John Locke ex va. i no coautor, si precursor inmediato de la formulacion
clisica que Montexquicu habia de hacer de la division de poderes del Fstado
constitucional moderno. En ¢l capitulo XII de su Fnsayo sobre el Gobierno
Civil, publicado en 1690, Tocke advierle ¢l riexgo de confiar la tavea de
cjecutar las leyes a las mismas personas que tienen la mision de hacerla; ello
daria lugar —prosigne Locke— a que dichas personas eludicsen la obedien-
cia a esas mismas leyes hechas por ellas, o que Jas redactasen y aplicasen de
acuerdo con sus intereses particulares, llegando por ello a que csos intereses
Tucsen distintos de los del resto de la comunidad, cosa contraria a la finalidad
o la sociedad y del gobierno. 7

Sin embargo, como decimes, la formulaciin elizica de la doctrina de I
division de podercs, como mecanismo indispensable para mantener el equi-
librio entre cllos y asegurar con ello la libertad, corresponde a Montesquien,
quien la expone en el libro XI de su consagrada obra “El espiritu de las
leyes”” Naturalmente que Montesquicn mismo reconoce en su doctrina la
influencia de su observacién del régimen inglés, v es indudable que conoceia
ya los escritos de Harrington, Locke v Bolinghroke; pero lo que le ha dade
a Montesquien el carbeter de referencia ineludible al tratar ¢l tema, es que
el distinguide jurista francés elabord su doctrina no <dlo como descripcion
de una situacion real —inclusive se afirma que su esquema rehasé el régimen
inglés que lo inspird—. sino cemo postulado racional de aplicacién general
para todos los sistemas politicos.

Y s que, en contraste con ta doctrina antigna, que solo vela en las dis
tintas formas de ejercicio del poder piblico una distincion de funcione-
dentro de un marco concreto de divisién del trabajo. Montesquieu postuls
la exigeneia de la limitacidn del poder como requisite indispencable del flore-
TS Op. et p 212,

6 Vor Jeslis Reves Verores., Curse de Tearia del Estado. version taguigrifica. M
xien, 1962,

T Ensaye sohre ol Galiisrno Cicil 1055, p. 750, Acurean, Fd, Agcatlar.
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cimiento de la libertad, y la divisién de poderes, como técnica estructural de
la organizacion estatal que aseguraba mecinicamente la limitacién interna
de ese poder,

La libertad —dice Montesquieu— es la palabra que tiene més acepciones
v que ha sido interpretada de miltiples maneras. Pueblo existe —continda
nuestro aulor— que tuvo por libertad ¢l uso de lusngas barbas, refiriéndose
en tomo festive a Ja rebeldia de los moscovitas frente a la orden de su empe-
rador que pretendia imponerles coactivamente la rasurada. La libertad —con-
cluye Montesquieu-— es el derecho de hacer lo que las Jeyes permitan, y si
un ciudadano pudiera hacer lo que las leyes prohiben, no tendria mas liber-
tad, porque los demds tendrian el mismo poder. Y en clasicos parrafos que
integran el capitulo IV de su libro XI, ha dejado la idea vertebral de la divi-
sion de poderes:

‘... La libertad politica no reside fuera de los gobiernos moderados, Pero
en los Fstados moderados tampoco la encontramos siempre; seria indispensa-
ble para encontrarla en ellos, que no se abusara del poder, y nos ha ensefiado
una experiencia eterna, que todo hombre investido de autoridad abusa de
¢lia. No hay poder que no incite al abuso, ;Quién lo diria!, ni la virtud puede
ser ilimitada. Para que no se abuse del poder, es necesario que le ponga
limnites la naturaleza misma de las cosas. Una constitucion puede ser tal, que
nadie sea obligado a hacer lo que la ley no manda expresamente, ni a no hacer
lo que expresamente le permite”.®

Para Montesquien, en cada Fstado hay tres clases de poderes: el poder
legislativo, el poder ejecutivo de las cosas relativas al derecho de gentes y el
poder ejecutivo de las cosas que dependen del derecho civil, al cual le Hlama
también poder judicial. Cuando el poder legislativo y el ejeculive se retinen
en la misma persona o en el mismo cuerpo no hay libertad; puede temerse
que entonces €l encargade de hacer las leyes las haga tirdnicamente para eje-
cutarlas él mismo también tiranicamente. No hay libertad tampoco si el poder
de juzgar no esta bien deslindadoe del poder legislativo y del poder ejecutivo.
Todo se habria perdido, advierte el autor de las Cartas Persas, si el mismo
hombre, la misma corporacién de proceres, la misma asamblea del pueblo
ejerciera los tres poderes: el de dictar las leyes, el de ejecutar las resoluciones
publicas y el de juzgar los delitos o los pleitos entre particulares.

Conviene hacer notar que dentro de la concepcidén de Montesquieu de la
divisién de poderes, no basta un reparto de competencias en los érganos espe-
cializados correspondientes, sino que es de igual importancia la independencia



DIVISION DE PODERES EN ENTIDADES FEDERATIVAS 875

y la igualdad de los mismos poderes. “Para constituir un gobierno moderado
—elemento condicién de la existencia de la libertad— es necesario combinar
las potestades, regularlas, atemperarlas, hacerlas actuar; dar, por decirlo as,
un lastre a cada una para ponerla en condiciones de resistir a las otras; es
una obra macestra de legislacién, que raramente se consigue por la suerte y
que muy pocas veces se deja realizar a la prudencia™,

Las ideas de Montesquieu se convirtieron en dogma obligado del consti-
tucionalismo moderno por lo que se refiere a la divisién de poderes como
garantia de libertad. Las Constituciones americanas y las europeas acogieron
el principio regulindolo de diversas formas, pero aceptando la validez de
su orientacion,

La division o separacion de poderes tuvo desde el planteamiento de Mon-
tesquieu criticos agudos. La realidad, por otra parte, ha venido a demostirar
que es imposible trasladar 2 la practica, y sobre todo a la del gobierno con-
temporaneo, un esquema de divisidn fajante y de separacién rigida de fun-
ciones y poderes.

Rousseau enderezd una de las mis serias criticas que han sido recogidas
después por la ulterior doctrina constitucional y politica. No es posible divi-
dir a la soberania, diria el ginebrine; lo que se nombra como poderes no
son sino emanaciones de la antoridad soberana, a la cual estin supeditados. 8
Carré de Malberg, con agrias frases, afirma que las ideas de Montesquieu se-
bre la organizacién de los poderes, gozando alin de una reputacion de libe-
ralismo, de mesura y de sagacidad, han sido, tal vez, més perjudiciales que
los sofismas del Contrato Social. La separacién de poderes -——dice este pres-
tigiado juspublicista francés—, al descomponer la potestad estatal en tres
poderes, cada uno de los cuales sélo tiene una capacidad de accion insuficien-
te, no lleva a nada menos que a destruir en el Estado la unidad que es el
principio mismo de su fuerza. ® La doctrina centemporanea, por lo general,
se pronuncia en contra de la terminologia “divisién de poderes™. pensando,
y con razén, que cn el Estado moderno la indivisibilidad real del poder
politico es caracteristica esencial de la organizacion estatal.

Se dice, por otra parte, que la pretensién de adscribir a cada uno de los
grandes drpanos del Estado el ejercicio exclusive de las tres funciones tra.
dicionales, es imposible en la prictica. Se obscrva, por ejemplo, que la facul-
tad reglamentaria de las leyes es inevitable y necesario atribuirla al poder
ejecutivo, dado el contacto que este guarda con las realidades cotidianas

8 Contrate Socinl, Libvo 11, Cap. I
® Teoria del Estado, F.C.E., México. 1948, p. 754.
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frente a las cuales tiene que operar la norma abstracta y general que, si
bien es elaborada por el poder legislativo, requiere de una norma intermedia
que sblo puede ser elaborada con eficacia por el peder que aplica las leyes.
No menos cierto es que el poder legislativo, en el ejercicio de sus funciones,
necesita realizar ciertos actos de naturaleza distinta a la estrictamente crea-
dora de normas juridicas generales, como pueden ser las investigaciones,
encuestas, inspecciones, etc. que normalmente lleva a cabo, precisamente para
cumplir mas eficazmente su funcién propia. Y asi sucede también en otros
aspectos. El poder ejecutivo tiene facultades que materialmente son jurisdic-
cionales, mismas que también posee el poder legislativo, como el poder judi-
cial tiene funciones sustancialmente administrativas o legislativas o, al menos,
interferentes en las consecuencias de aquéllas.

Por otra parte, los criticos de la divisién de poderes sefialan la imposi-
bilidad y hasta la imprudencia de pretender la absoluta separacién de los
6rganos del poder piiblico, sin tener en cuenta que para la subsistencia misma
del Estado y para su eficaz desarrollo se requiere de la permanente y agil
coordinacién entre los distintos cuerpos que integran al gobierno, Se impone
a veces la indispensable colaboracién de dos poderes para el eficaz desem-
pefio de una funcién; asi, se ha insistido bastante, desde hace tiempo, en
que las complejas tareas atribuidas al Estado contemporineo, hacen imposi-
ble que la lcgislacién sea hecha sin la colaboracién de los funcionarios pabli-
cos encargados de la administraciéon de los ramos correspondientes, por lo
que es ineludible dotar al gobierno de la facultad de iniciar leyes, de tener
contactos con las asambleas legislativas para informarlas de los motives y
detalles de las legislaciones propuestas, etc. Esto, sdlo para mencionar algu-
nos de los muchos casos de necesaria colaboracion de los poderes en una
misma funcién por razones meramente téenicas del ejercicio del poder; pero
debemos agregar también los casos en que la colaboracién de dos poderes
en un mismo acto obedece a razones politicas que pretenden limitar la
facultad de un poder en dicha funcidn; asi, por ejemplo, la necesaria inter-
vencion de un poder para ratificar los actos realizados por el olro, o para
colaborar en determinados nombramientos. Todo esto nos debe llevar a
concluir que cada uno de los distinios Organos no sélo acumula funciones
materiales diversas, sino que interfiere y se ve interferido en numerosas facul-
tades que no son atribucidn exclusiva de ningiin poder.

Otra de las criticas enderezadas en contra de las ideas clasicas de la divi-
sion de poderes es la que niega la igualdad y equilibrio de los poderes pos-
tulados por aquéllas. El mismo Carré de Malberg nos dice que “la igualdad
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de poderes, de hecho, no ha cxistido jamas”. ** Por lo general, ha senalade
la doctrina, es inevitable que uno de los poderes tenga preponderancia so-
bre los demis. Lo mas comiin es ¢l desnivel de la balanza a favor del ejecu-
tivo o del legislativo. “El gobierno de los jueces” no es sino una hermosa
metafora para subrayar la importancia que debe adquirir el poder judicial
para ajustar los actos de los otros dos poderes a las normas juridicas y, sobre
todo, a las normas constitucionales; pero cn la realidad, los tnicos poderes
que actian realmente sobre el juego politico son los dos indicados. De la co-
rrelacién de fuerzas de estos poderes institucionalizada por la Constitucién ha
surgido la clasificacién de las formas de gobierno.

En los ticmpos actuales, sobre todo a partir de la primera guerra mundial,
el fenémeno de la corrclacién de fuerza politica entre los poderes ejccutivo
y legislativo se ha ido inclinando hacia la decisiva preponderancia del primero.
Las situaciones de crisis que han puesto en peligro la estabilidad interna y
la seouridad externa de los Estados han desplazado €l centro de gravedad
de la potestad pablica hacia el poder ejecutivo en la mayoria de las organiza-
ciones estatales. Esta tendencia ha afeclado, con mas o menos intensidad, a los
distintos regimenes politicos: desde las formas totalitarias, representantes
de 1a culminacién del proceso, hasta las democracias liberales del tipe tra-
dicional, pasando por las formas dictatoriales de aspiracién democratica y
por los regimenes especiales que rigen en los paises subdesarrollados, En
este iltimo caso, las aspiraciones de las comunidades por alcanzar en el menor
tiempo posible su desarrollo cconémico y social y la correspondiente necesi-
dad de un maximo de eficacia en sus gobiernos han aconscjado el fortaleci-
miento de la administracién.

En lo general, las profundas transformaciones que han estado afectando
la concepcién de los {ines de! Estado, modificando cn consecuencia sus
funciones, han estado atribuyendo en forma progresiva y creciente a los
gobiernns del siglo XX nuevas ¢ importantes responsabilidades en el campo
de la politica econémica y social. En este campo ha sido evidente fa deca-
dencia del papel de los parlamentos y de las asambleas representativas frente
al agizantamiento correlativo del gobierno. 12

Por Gltimo, dentro de este brevisimo analisis de las condicioncs reales ac-
tuales que han desfigurado Ja clisica concepeion de la division de poderes,
es indizpensable mencionar, por lo menos, la influencia ejercida en estos
problemas por los modernos partidos politicos. Estos, actuanies cn todos lo:

19 (Op. cit., pp. 837 y ss.
11 Ver Jean Meynaun, La elaboracién de la politica econdémica. Ed. “Tecnos”. Madrid,
1461, pp. 26 ¥ ss.
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aspeclos de la integracién de los poderes constituidos, con frecuencia han
hecho ilusoria la pretendida division de poderes, sobre todo cuando obtienen
mayorias que les permiten cubrir con sus miembros, simultineamente, los
puestos del poder ejecutivo y los del legislativo, lo cual repercute fatalmente
en la composicién de las magistraturas judiciales ain cuando éstas no se
cubran por elecciones directas. El jefe del partido, al menos virtualmente,
es entonces el titular maximo del poder ejecutivo, que impone por la via de
la disciplina partidista su criterio politice sobre aquellos de sus correligio-
narios que ocupan puestos dentro de los demas 6rganos del Estado,

Sin embargo, y a pesar de la crisis contemporanca de la clisica doctrina
de la division de podercs, ¥ podemos distinguir fuertes elementos residua-
les de la misma que siguen influyendo en la estructura y funcionamiento de los
actuales regimenes politicos. No podemos negar que adn frente a las cir-
cunstancias adversas antes mencionadas existe en la organizacién y actuacion
de los gobiernos contemporaneos, como decia Carré de Malberg, cierta
separacicn de funciones en los distintos organos del poder estatal, que se
refleja, si no ciertamente en une estricta y rigida division de poderes si en
una gradacién de [unciones; ¥ es decir, es indiscutible que a los distintos
6rganos del gobierno se les atribuye, respectivamente, un mayor grado en el
ejercicio de una determinada funcién de la actividad del Estado. En la ac-
tualidad, creemos que sigue siendo valida la aspiracién a poner bajo el
control de las asambleas representativas el grueso de la funcién legislativa,
afin aceptando la ineludible intervencién sobre la misma que debe tener
institucionalmente el poder ejecutivo. También, inclusive como mecanismo
de defensa frente a la dilatacién de este poder, se postula como una de las
grandes necesidades de los regimenes politicos presentes, el fortalecimiento,
y afin la ampliacion, de las facultades de los drganos encargados de efectuar
la funcién jurisdiccional, sobre todo en su aspecto contralor de la consti-
tucionalidad y de la legalidad de los actos de los otros dos poderes. En este
sentido, crcemos que la idea matriz de la division de poderes, o sea la disper-
sién de la actividad del Estado en varios érganos corresponsables y coordina-
dos, como elemento de equilibrio y autocontrol del ejercicio del poder poli-
tico que propocie un poder lo mas alejado de la arbitrariedad y el abuso,
en obsequio de la libertad de los hombres, sigue teniendo amplisimas pers-
pectivas.

12 Ver Felipe Tena Ramingz, La crisis de la divisién de poderes, “Rev. de la Escuela
Nacional de Jurisprudencia de la U. N. A, M., Tomo IX, Nos. 35-36, Julio-Diciembre
de 1947, México,

18 Op. cit.,, pp. 837 y ss.
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TII.—La DIVISION DE PGLERES EN LAS ENTIDADES FEDERATIVAS DEL KESTADO
ATEXICANO,

Hemos afirmado que el principio de la divizidn de poderes ¢s una de las
decisiones politicas fundamentales que informan al constitucionalismo mexi.
cano, tanto en la esfera puramente federal como en las locales de los Estados.
Este principio opera de diversas formas en nuestro sistema constitucional y
politico. En primer lugar, y siguiendo en este punto la doctrina constitucional
norteamericana y el pensamiente de Sieyes, una primera distincion entre
poder constituyenie y poderes constituidos es uno de los efecios, si no evi-
dente, si légico, de la téenica divisoria del poder politico. En un segundo
plano, la propia organizacion federal, que ha sido uno de los principios poli-
ticos estructurales de nuesiro régimen constitucional desde los primeros afios
de nucstra vida independiente, es sin duda una de las aplicaciones del prin-
cipio de la division de poderes, operando en una {forma que metafdricamente
podriamos llamar horizontal, tomande al federalismo comno una téenica dis-
persora y descentralizadora del poder politico. El federalismo como forma
de organizacion del Estado se ha visto en México, como una técnica divisoria
del poder al servicio de la libertad, tanto de las comunidades locales, como
de las personas. 14

A —Formulacion del Principio

Enfoquemos ahora el tema central de esta investigacion vistos sus an-
teccdentes doctrinales y politicos, y apuntadas ya Ias tendencias actuales del
problema.

El principio de la division de poderes estd recogido expresamente en las
Constituciones de las entidades de la Federacién mexicana. La mayoria de
ellas reproduce, con variaciones de detalle, la férmula del articule 49 de
la Constitucion federal en ¢l sentido de que el poder del Estado se divide,
para su ejercicio, en legislativo, ejecutivo y judicial, y que estos poderes
no podran nunca reunirse en una sola persona o corporacion, ni depositarse
el legislativo en un individuo. Los preceptos de algunas cartas constituciona-
les aclaran ¢xpresamente que el sentido de la division es relativo; asi, la
Constitucién del Estado de Baja California (art. 11) establece gue los men-

14 Ver Jesis Reves Heroves, El Lberglismo meaicano, 3 Vols, U, N. A. M., México,
1957,



B30 MIGUEL DE LA MADRID HURTADG

cionados poderes actlan separada y libremente, “pero cooperando en forma
orgnica a la realizacién de los fines del Estado”; la de Chiapas (art. 11}
prevee que los poderes funcionen con absoluta independencia y sdlo conser-
ven la necesaria armeniz entre si, para la marcha propia y correcta de la
administracion piblica; la de Michoacan (art. 17) conticne la misma pres-
cripeidén de la bajacaliforniana; la de Puebla no habla de poderes (arts. 21,
22, 23, 25, 64, 72, 78 vy dem4s relativos) sino que establece que el poder
publico del Estado se considera dividido para el ejercicio de sus funciones
en Departamentos.

B.~-Las facultades extraordinarias

La mayoria de las constituciones estatales, siguiendo en este pnnto tam-
bién a la Constitucién federal, preven la concesién de facultades extraordi-
narias al poder ejecutivo para legislar, en determinadas circunstancias, lo
que constituye una seria excepeién a la idea del poder divide. La Constitu-
¢ién de Campeche, por ejemplo, indica que la prohibicion de reunién de
poderes puede dispensarse en el caso de facultades extraordinarias coneedi-
das al Ejecutivo en caso de invasidn, alteracién del orden o peligro piblicos
(art. 17). La de Colima precisa que las facultades extraordinarias al Ejecu-
tivo se podrin otorgar en los ramos de Hacienda, Guerra y Gobernacién en
caso de invasidn extranjera o perturbacién grave del orden piblico, previen-
do que el Congreso del Estado tiene facullades para aprobar o reprobar los
actos emanados del ejercicio de dichas facultades (arts, 20 y 33 face, XXI),
La de Chiapas contiene una formula amplisima al respecto, al sefialar entre
las facultades del Congreso la concesidn al Ejecutivo de facultades extraor-
dinarias en materia hacendaria, de guerra, educacién, obras piblicas o
cualquiera otra, por motivo de invasién o perturbacién de la paz piblica
o requerido ast las necesidades de la Administracién General del Estado,
por el tiempo que la Cimara lo estime necesario... (art. 33, fee. XI). La
de Durango es excesivamente vaga, ya que faculta a la Legislatura “para
otorgar facultades extraordinarias al Ejecutivo, siempre que esta medida sea
indispensable para salvar la situacion (art. 64, fece. X1). Igualmente ambi-
gua cs la férmula jaliscience que sefiala como facultad de su Congreso in-
vestir al Gobernador de facultades especiales y extraordinarias, cuando por
circunstancins determinadas se hiciere necesario. .. {art. 23, fec. XIX). La
Constitucion del Estado de México, sefizlando como competencia de la Legis-
latura la delegacion de facultades al Ejecutive por tiempo limitado, indica
que sblo operard tal delegacién en casos excepcionales y por circunstancias
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especiales en que se encuentre ¢l Estade, pero sin precisar qué se entiende
por estas circunstancias especiales; sin embargo, excluye de las facultades
delegables las relativas a [a organizacidn municipal, a funciones electorales
v de jurade (art. 70, fec. XXXVILII), Similar prescripcidn tiene fa Constitu-
cibn de Oaxaca (art. 62) vy la de Sonora (art. 0%, XXXIIl}. La Cons
titucién de Querétaro. en forma superabundante, excluye también de las
facultades delegables las que son competencia exclusiva del Congreso de la
Unién (art, 63, fec. XXXII}. Otras constituciones de los Fstados —la ma-
yoria repetimos— permite expresamente el otorgamiento de facultades extra-
ordinarias al Ejecutivo del Estado. Podemos sefialar que la Constitucion de
Chihuahua es omisa en cuanio a la posibilidad de otorgar al Ejecutivo facul-
tades extraordinarias, por lo que debemos concluir que esta seria excepcion
a la divisién de poderes no es permisible en dicho Estado. Igual conclusion
podemos hacer en ¢l caso de las Constituciones de Guanajuate, Guerrcre,
Hidalge, Michoacin y Yucatin. Sobre este mismo problema, conviene citar
que la Constitucién de Nuevo Ledn expresamente prohibe al Congreso “con-
ceder ni arrogarse en ningun caso facultades extraordinarias™; {art. 64,
fee. 111} ; la de Sinaloa prohibe también a su Congrese *“delegar facultades
legislativas”, agregando que “sélo en caso de guerra extranjera podrd de-
legar al Ejecutivo del Estade facullades de Hacienda y Guerra” {art. 44,
fce. 11); v la de Tabasco, si bien prevé el otorgamicnto de facultades extra-
ordinarias al Gobernador para salvar la sitnacién en casos de invasion,
alteracién del orden o peligro publico (art. 68, fec. XVII), establece que
en ningin caso se otorgardn al Ejecutivo facultades para legistar (art. 29},
por lo que debe concluirse que las mencionadas facultades extraordinarias
tienen tal limitacion expresa en los tres casos indicados.

La tonica general es pues, sobre el problema del otorgamiento de facul-
tades extraordinarias para legislar al Gobernador del Estade, la aceptacién
de esta institucién que de manera tan irregular toméd carta de naturalizacidn
en nuestro derecho constitucional federal. Pero Jo mas grave es que algu-
nas Constituciones, como lo hemos sefialado, no cifien la institucién a los casos
de cmergencia o crisis, sino que dejan la puerta abierta para que en circuns-
tancias que realmente no ameriten la delegacién ésta pueda verificarse bajo
el amparo de textos confusos o incompletos. En este aspecto es de desear
que se afinen los textos correspondientes, como lo han hecho ya alyunos Esta.
dos, para precisar las hipétesis de concesién de facultades extraordinarias y
a naturaleza, condiciones y limites de éstas.
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C.—La titularidad de los poderes

La titularidad de los poderes de las entidades federativas se deposita, res.
pectivamente, en el Gobernador —el ejecutivo—, en la Legislatura o Con-
greso —el poder legislativo—, y en el Tribunal Superior de Justicia y juzga-
dos tespectivos —el poder judicial.

En cuanto al poder ejecutivo de los Estados, siguiendo como antes hemos
sefialado la predeterminacién de la Constitucién federal, la titularidad es
unipersonal, como en el caso del Ejecutivo federal. No cabria un ejecutivo
colegiado en los Estados; en esto también se nota la influencia del presiden-
cialismo unipersonal federal. Todas las Constituciones de los Estados sefialan
que para el auxilio de las labores propias del Gobernador habra un Secreta-
rio General de Gobiernoy algunas determinan la existencia de un Subsecre-
tario o de un Oficial Mayor d¢ la Secretaria de Gobierno, o de ambos cargos
simultincamente, Varias Constituciones se refieren expresamente al Tesorero
General del gobierno estatal y todas cllas preveen el cargo de Procurador
de Justicia, que es el funcionario designado por €l Gobernador para jefaturar
el Ministerio Plblico de la entidad y actuar como su consejero juridico, se-
gin mandato expreso en algunos texios constitocionales. La Constitucién de
Jalisco prevé, ademas del Secretario de Gobierne, la existencia de otros
Secretarios del Despacho de los distintos ramos de la administracion local,
y, como otras Constituciones, la organizacién y funcionamiento de departa-
mentos ¥ direcciones administrativas encargadas de un solo ramo, cuyos jefes
acuerdan directamente con ¢l Gobernador y comunican y autorizan sus
acuerdos {art. 32}. La Constitucién de Guanajuato, en sentido similar, esta-
blece que para el despacho de los asuntos administrativos del Estado, habra
el niimero de Secretarios que establezca la Legislatura por una Ley, la que
distribuird los negocios que han de estar a carge de cada Secretaria (art.
58). Por lo general, funcionan en la practica, ademds de la Secretaria Gene-
ral de Gobierno, diversas dependencias que auxilian al Gobernador en los
distintos ramos de la administracién local y recihen el nombre de Direc-
ciones o Departamentos, encargados de asuntos tales como Agricultura y
Ganaderia, Industria, Obras Piblicas, etc. Recientemente varios Estados han
organizado Direcciones de Planeacién Fconémica. En cierto sentido, pues,
es posible hablar de un *“gabinete” de los Gobernadores.

Las Constituciones locales reglamentan las funciones del Secretario Gene-
ral de Gobierno en forma escueta. Por lo general, le atribuyen la facultad
de refrendo respecto a los decretos, reglamentos, érdenes y acuerdos del
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Gobernador del Fstado: lo invisten del cardcler de conducte entre éste
y el personal de la adminisiracién y de érganos de enlace entre el Gober-
nador y los demds poderes del Estado. Varias Constituciones estatuyen que
fas faltas temporales cortas del Gobernador, que no impliquen separa-
cién del cargo, serin suplidas por ¢l Secretario de Gobierno, dandole virtual-
mente a éste el caricter de goberpador interino institucional.

El cstudio de la orranizacién y funcionamicnto de los Srganos auxiliares
del Gobernador del Fstado corresponde mas hien al derecho administrativo
local, que parte de la Ley Organica de la Administracion que en varios
Estados existe.

El poder legislativo de los Estados esta depositado en asambleas represen-
tativas que se denominan por nuestra Constitucion federal Legislaturas, y
que varias Constituciones locales llaman Congresos. Fl articulo 115 de la
Constitncion federal fija minimos de integracion de las Legislaturas, al
sehalar que en los Estados cuya poblacion sea inferior a los 400,000 hahi-
tantes aquellas se compondrin por lo menos, de siete diputados, o bien
por nueve u once, seghin que las entidades tengan una poblacion mayor de
400,000 habitantes, pero inferior a 800,000, o mayor de esta dltima cifra.
La razén de la prescripeidn foderal es asegurar ¢l cardeter efectivaments co-
[egiado de las asambleas legislativas locales. Las Constituciones locales obe-
decen tal mandato y prescriben que las Legislaturas se integraran por di-
putados electos mediante proceso electoral directo cadn tres afos, La base
proporcional demografica correspondiente varia cn las distintas entidades
federativas dentro de 1a norma antes mencionada. La institucién de Ta suplen-
cia de las diputaciones locales esti generalizada.

La base clectoral de integracidn de nucstras legislaturas cs el sistema ma-
yoritario uninominal, pero es muy probable que pronto se vea este suplemen-
tado con técnicas de represcntacion minoritariz, tal como sucerera en ¢t Con-
greso {ederal proximamente, al quedar aprobadas las refurmas constitucionales
correspondientes, actualmente en tramite, 1P

En las Constituciones locales estd también prevista la organizaciin de
Diputaciones o comisiones permanentes, las cuales funcionan en los recesos
de las sesiones de las Legislaturas, Las Diputaciones Permanentes suplen
algunas funciones de las Legislaturas, pero ninguna de sus competencias

15 Mi ensayo, Reformas a la Constitucidn Federal en materia de representaciin, “Re-
vista de la Facultad de Derecho”, No. 50, Abril-Junio de 1963. Dichas reformas por
parte de la Censtitucién Federal, al haberse publicado en el Diario Oficial de la Fede.
racion de 22 e Junio de 1963,
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tienen caricter propiamente legislativo, sino, a lo mds, preparatorias a ia
funcién legislativa,

Las Legislaturas tienen en algunas entidades dos periodes anuales de
sesiones ordinarias, reconociendo todavia la influencia de la Constitucion
federal de 18537; otras Constituciones, ya bajo la tdnica de la ley fundamen-
tal federal de 1917, le sefialan a las Legislaturas un sélo periodo de sesiones
ordinarias al afio. Pueden también las Legislaturas celebrar periodos extraor-
dinarios de sesiones, para tratar asuntos especificos, teniendo facultad de
convocarlas la Diputacién Permanente o/y el Gobernador del Estado, se-
gun las distintas entidades.

A las Legislaturas de los Estados les estd fijada su competencia en las
Constituciones correspondientes. En lo general, se sigue come con los Gober-
nadores, en lo procedente, el plan de atribucion de facultades que sigue la
Constitucion federal para los érgancs correspondientes. Podemos sin em-
bargo subrayar, para el efecto del tema central de nuestro interés, que se
reconoce como tarea fundamental de estas asambleas la funcién legislativa
que corresponde al gobierno de las entidades {ederativas, como a los Gober-
nadores se les reconoce como responsables principales de las funciones politica
y administrativa. Dentro de los érganos del gobierno local son pues las Legis
laturas las que, para seguir la idea de Carré de Malberg antes enunciada,
tiencn la funcién legislativa a su carge en su grado méas amplio e intenso. Sin
emhargo, como lo comentaremos después, entre las funciones gue tienen
atribuidas existen algunas que materialmente no tienen naturaleza propia-
mentc legislativa.

En varias Constituciones locales se regula la estructura y funciones de
una Contaduria Mayor de Hacienda, bajo la dependencia inmediata y ex-
clusiva del Congreso local, y con el caricter de Organo de asesoria técnica
de la Comisién respectiva del Congreso encargada de revisar las cuentas que
el Ejccutivo, o bien los Ayuntamientos, presentan anualmente al Congreso
en virtud de mandato legal.

La titularidad del ejercicio del poder judicial en los Estados reside, segim
las diversas Constituciones locales, en un Tribunal Superior de Justicia y
en los demés tribunales y juzgados que las propias Constituciones prevén
o que se regulan por las leyes orginicas correspondientes. Asi, por ejemplo,
la Constitucion de Baja California habla de jucces de primera instancia,
jurados, jucces mcnores y jueces de paz {arl. 55). La Constitucién de Coa-
huila se refiere a jueces locales letrados y a jueces locales legos, asi como
2 jueces auxiliares {art. 135). Otras Constituciones, como la de Colima,
prevén ¢l funcionamiento de un Tribunal para menores {art. 216). Otras
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mas, como la de Chiapas, se refieren a jueces municipales y jueces rurales
(art. 251). La Constitucion de Durango considera como érganos titulares
de la administracién de justicia del Estado a los Presidentes de las Juntas
Municipales y a los Jeles de Cuartel y de Manzana (art. 84). Son varias
también las que, como el texto fundamental de Guanajuato, consideran como
organismos judiciales a los jurados populares (art. 61}. La Constitucién de
Nueve Ledn se refiere a Jueces de Letras y a Aleaides Judiciales {art. 94).
En todas las Constitucienes el organismo judicial maximo es el Tribunal
Superior de Justicia, compuesto, segin los distintos Estados, desde dos magis-
trados propictarios, como es ¢l caso de Colima (art. 68), hasta diez, como
sucede en Puebla v en Veracruz (arts. 79 y 95), ademis de los superaume-
rarios o suplentes previstos en las diversas reglamentaciones. Los Tribunales
Superiores de Justicia de los Estados funcionan en pleno o en Salas.

D¢ esta manera hemas resefado sucintamente la titularidad de los diver-
sos poderes en los Estados, La divisién tripartita es pues aceptada y regulada
en Jas diversas Constituciones. Sélo como dato interesante hemos de mencio-
nar que la Constitucién del Estado de Hidalgo, en una de sus recientes
versionecs, hablaba, ademas, de un Poder Municipal. Tera Ramirez criticé
con razén este calificativo de poder a los organismos municipales, advir-
tiendo gque éstos no representaban la voluntad del Estado, sino de las circuns.
cripeiones municipales correspondientes, dentro de los limites propios de su
competencia. 18 Actualmente, la Constitucion de Hidalgo ha dejade de con.
siderar como poder a la organizacién municipal.

D —Relatividad constitucional de la division de poderes

Como iénica general, pues, la doctrina que sefiala la conveniencia de
separar las funciones fundamentales del Fstado en rganos o poderes distintos
es una realidad en las Constituciones de los Lstados. A cada uno de los pode-
res enunciados se les confiere el grado fundamental y lato de las respectivas
funciones; también existen normas en las distintas Constituciones que pro-
hiben a los funcionarios desempefiar cargos simulténeamente en dos o mas
poderes del Estado, y que fincan responsabilidad por la invasién de com-
petencias para los titulares de los distintos 6rganos del Estado. Sin embargo,
no pudiendo seguir la clisica y rigida doctrina de Ja estricta separacién de
funciones y de poderes, ni ain en el esquema constitucional, las leyes funda-
mentales de los Estados consagran expresas y claras excepciones al principio

18 Derecho Constitucional Mexicano. Fd. “Porria”, México.
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clasico. Estas se manifiestan de diversas maneras; examinemos en esta parte
de nuestro estudio algunas formas de colaboracion de poderes en una misma
funcion, —las Hamadas por la doctrina “temperancias, o temperamentos™—,
el otorgamiento de facultades que materialmente no corresponden a la
naturaleza del érgano facultado, atribuciones de revisién de los poderes sobre
los actos de los otros, facultades de nombramiento o destitucion de unos
drganos sobre otros y la suplencia de las faltas de los titulares de un poder
por intervencién de titulares de otro.

1. Temperamentos.—Colaboracion de poderes en una misma funcién

El fenémeno de la colaboracién de poderes en el ejercicio de una misma
funcién se muestra claramente en el constitucionalismo de las entidades
federativas mexicanas en la labor legislativa.

En efecto, todas las Constituciones estatales otorgan derecho de iniciativa
en la legislacion local al Gobernador del Estado; la gran mayoria de ellas
dan también este derecho a los Tribunales Superiores de Justicia y a los
Ayuntamientos de los Esta-dos; aunque 1 bien varias Constituciones no restrin-
gen este derecho de iniciativa legislativa, otras lo circunseriben a los asuntos
propios del ramo de estes organismos. Hay otras Ceonstituciones que amplian
el derecho de iniciativa a otras entidades; asi, por ejemplo, la del Estado
de Durango lo otorga también al Tesorero del Estado; la de Nuevo Leén,
a cualquicr autoridad pablica del Estado; la de Veracruz a la Direccidn
de Educacién Pablica y a la Universidad Veracruzana en materias de su
ramo; las de Tabasco y Veracruz a las demas Legislaturas de los Estados;
la de Zacatecas, a los diputados federales {entendemos que a los representan-
tes zacatecanos exclusivamente); finalmente, varias Constituciones --las de
Hidalgo, México, Morelos, Nuevo Leén, Oaxaca, San Lunis Potosi, Sinaloa,
Tamaulipas y Zacatecas— conceden el derecho de iniciativa también a los
cizdadanos del Estado, llegando la de Sinaloa a cencederlo a los grupos
legalmente organizados. Esta primera fase de la actividad legislativa pues,
esld bien lejos de quedar como tarea exclusiva del poder legislativo de los
Estados. En resumen, dentro de la dimensién tripartita de los poderes,
los miembros de los tres tienen en cast todos los estatutos constitucionales
locales la facultad de iniciar leyes. Este es un tipico fenémeno de colabo-
racién de poderes en una funcién.

Peoro no es ésta la forma de colaboracién mas interesante en las enti-
dades federativas. Las Constituciones de varios Estados —hemos apuntado
en este punto las de Baja California, Coahuila, Colima, Chiapas, Hidalgo,
México, Michoacin, Morelos, Nayarit, Nuevo Leén, Puebla, Querétaro, San
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Luis Potosi, Sinaloa, Tabasco, Tamaulipas, Veracruz y Zacatecas— dan de-
recho de intervencién en la discusion de las leyes al Gobernador del Estado
y atn al Tribunal Superior de Justicia, a los Ayuntamientos o a las demas
autoridades iniciantes de leyes, segiin los casos y las constituciones. La inter-
vencién en las discusiones se da, sobre tode, al Gobernador, bien sea para
apoyar las iniciativas por €l presentadas, bien para hacer observaciones y
apoyarlas en relacién con las leyes en proceso de discusiéon por las Legis
laturas; por lo general, se prevé que el Gobernador designe a un repre-
sentante suyo para intervenir como orador en las discusiones relativas; éste
normalmente es el Secretario General de Gobierno.

El veto es otra seria incidencia del poder ejecutivo en el proceso legis-
lativo. Todas las Constituciones confieren 2l Gobernador del Estado este
derecho que consiste en la facultad de hacer observaciones a las leyes ela-
horadas por las Legislaturas, obligando a éstas a reconsiderarlas en un
scgundo trimite parlamentario. Las observaciones hechas por el Gobernador
pueden ser superadas por la votaciébn calificada de los miembros de la
Legislatura —por lo general las dos terceras partes de los votos—. La legis-
lacién ratificada de esta manera debe ser promulgada y publicada por el
Gobernador, pere pocas legislaciones constitucionales, como la de Chihnahua,
prevén el caso de que en caso de renuencia del Gobernador, la legislatura
purde ordenar directamente su publicacién.

kn algunas Constituciones se obliga a la Legislalura a que antes de pro-
ceder a la votacién definitiva de una lev, se de oportunidad al Gobernador
de conocer ¢l proyecto a fin de que éste comunique, si asi lo desea, sus
obzvrvaciones, v sean €slas tomadas en cuenta antes de la votacién final,
después de la cual el Ejecutivo va no tiene derecho de veto. Tal intervencidn
no ¢s un derecho de veto, sino de discusién, y en este sentido estd regla-
mentada en las Constituciones de Chiapas y Veracruz.

En todo caso, el veto Hene sus limitaciones; todas las Constituciones
le fijan un plazo determinado al Gobernador para ejercitarlo, pasado el
cual precluve su derecho; adernds, las Constituciones determinan ciertas ma-
terias frente a las cnales no cabe el veto contra las decisiones respectivas,
tales como las decisiones de la Legislatura como Colegio Electoral, como
Gran Jurado en cuestién de responsabilidades oficiales, como integrante del
poder revisor de la Constitucion federal, etc. Esto depende de cada Cons-
titu-1ém.

Por filtimo, como una interferencia mas dentro de la claboracién de los
actos normativos de caracter general a cargo de las Legislaturas, encontramos
en el esquema constitucional de los Estados la facultad del Gobernador de
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promulgar y publicar las leyes emanadas de la asamblea legislativa. Aunque
la promulgacion no es un acto materialmente legislativo, sino administrativo,
como lo sefiala el tratadista Tena Ramirez, 7 pensamos que es un acto que
condiciona la entrada en vigor de las leyes, por lo que lo calificamos aqui
de interferencia importante en las facultades del poder legislativo.

Existen multiples ejemplos de colaboracién entre los poderes de los Es-
tados para realizar una misma funcién. Sélo por via de ejemplo, y sin
pretension de hacer una enumeracién exhaustiva, lo que no es el propésito
de este breve ensayo, sefialaremos algunos.

Uno de los actos tipicos de colaboracién es la formacién y aprobacién
del Presupuesto de Egresos del Estado. Todas las Constituciones otorgan
formalmente esta facultad a la Legislatura, presumiendo implicitamente que
la iniciativa relativa parte del Ejecutivo, presuncién que se confirma en el
texto de algunas Constituciones al facultar expresamente al Gobernador en
este sentido.

La celebracién de convenios con otras entidades federativas para pre-
cisar los limites interestatales es una facultad que realizan sucesivamente
el Gobernador, que es quien realiza el convenio, y la Legislatura, que lo
ratifica antes de pasarlo para su aprobacién al Congreso de la Unién.

Las Legislaturas se autorizan en las Constituciones para dar bases con-
forme a las cuales puedan el Gobernador o los Ayuntamientos contratar
empréstitos a cargo del Estado. También el Legislativo es la entidad com-
petente para autorizar al Gobernador a efectuar actos de dominio sobre los
bienes inmuebles de propiedad del Fstado.

Entre las facultades que normalmente otorgan laa Constituciones a los
Gobernadores de los Estados, encontramos varias que son de {franca colabo-
racién con los demés poderes. Asi, por via de ejemplo, podemos sefialar la
obligacion que tiene de informar a la Legislatura peridédicamente —por
lo general cada afio— del estado que guarda la administracién a su car-
go; la facultad de dar y pedir informes a la Legislatura y al Tribunal
Superior de Justicia, sobre los asuntos de sus correspondientes ramos; la de
facilitar auxilio ¥ apoyo al cumplimiento de las funciones del poder judicial
del Estado, asi como la de vigilar y promover el correcto desempeiio de las
mismas; la de inspeccionar y vigilar la gestién de los Ayuntamientos muni-
cipales, y dar cuenta de las irregularidades respectivas a la Legislatura o
al Tribunal Superior de Justicia; y otras mis, que implican una necesaria
colaboracién permanente entre los poderes del Estado.

T Op. cit.
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2. Excepeiones—Faculiades que matcrialmente no corresponden a la natu-
raleza de los drganos competenies

Ante Ia imposibilidad de la rigida separacién y atribucion de funciones
a Organos distintos, encontramos lo que la docirina ha Hamado excepeiones, y
que consisten en la atribucion de funciones gque materialmente no corres.
ponden a la naturaleza del drgano competente o facultado.

Encontramos asi, entre las facultades de las Legislaturas de los Estados,
funciones cuya naturaleza material es de naturaleza jurisdiccienal, como
pueden ser, por ejemplo, sus [unciones como Colegio Electoral, su compe-
tencia para dirimir controversias entre el poder cjecutive y el legislativo,
o entre el Gobernador v los Ayuntamientos, ¢ bien su intervencion en los
procesos de desafuero o en materia de responsabilidades oficiales. Las pro-
pias Legislaturas tienen atribucioncs cuya naluraleza material es adminis-
trativa, como son la de convecar a elecciones, la de cambiar la residencia
de los poderes del Estado, la de otorgar premios, la de nombrar a sus propios
empleados, la de conceder indulios, la de rehabilitar a las personas que
hayan perdido sus derechos ciudadanos o civiles, cic.

Los Gobernadores tienen, entre sus atribuciones, facultades cuya natu-
raleza propia y sustancial no es administrativa, como es, en primer términn,
la facultad reglamentaria —de naturaleza legislativa—, o bien sus facultades
en cuanto a la administracion de justicia laboral o en [a sustanciacién de
recursos administrativos, competencias ambas de naturaleza jurisdiecional.

El Poder Fudicial, asimismo, entre sus facultades, liene algunas que son
de distinta naturaleza a las de tipo jurisdiccional, como podrian ser, como
lo sehalan algunos estatutos locales, la facultad de diciar su propio Regla-
mento Inicrior ¥ de nombrar a sus propios empleados.

3. Facultades de Revisidn.

Son varias las facultades de revisidn que tiencn los poderes sobre actos
de los otros. Ya hcmos mencionado algunos, cemo son los casos de convenios
sobre limites interestatales, y los enunciados hace un momento sobre ejercicio
de facultades extraordinarias del Gobernador por parte del Congreso. Po-
demos agregar a cstos cjemplos la facoltad de las Legislaturas para revisar
y aprobar o desaprobar la cuenta piiblica anual que deben rendir los Go-
bernadores o los Ayuntamientos, segiin las Constituciones. En la Constitucién
de Coahuila, se dan facultades a la Legislatura para inspeccionar la Teso-
reria General del Estado. Hemos mencionado también la facultad de inspec-
cién que algunas Constituciones otorgan a los Gobernadores respectn a las
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funciones de los Ayuntamientos o de los érganos judiciales. Un caso inte-
resante de mencionar, aunque no es propiamente de revisién, es la facultad
que la Constitucion de Colima otorga a su Gobernador, que le permite
negarse a publicar, y en consecuencia ejecutar, las leyes o decretos que
emanen de la Legislatura y que, a su juicio, conirarien la Constitucién
federal o la del Estado; frente a esta competencia, nos encontramos ante un
control de la constitucionalidad federal y local por parte del poder ejecutivo
del Estado.

4. Facultades de Nombramiento y Remocion.

Otra de las formas que reviste la mutua interferencia de los poderes
locales la encontramos en diversas facultades de nombramiento o destitucion
de titulares de poderes constituidos. Asi, el ejemplo mas generalizado es el
nombramiento de los Magistrados del Tribunal Superior de Justicia de los
Estados, que normalmente es competencia del Gobernador del Estado, con
la aprobacidén correspondiente de la Legislatura o de su Diputacién perma-
nente; en ciertos Estados, los Ayuntamientos tienen también una intervencién
decisiva en la designacién de magistrados del Tribunal Superior, como es
el caso de la Constitucién de Coahuila, en donde los Ayuntamientos pro-
ponen la terna correspondiente. En algunas Constituciones se dan al Gober-
nador facultades para destituir a los funcionarios judiciales, con la apro-
bacién de la Legislatura, o bien, al menos, el derecho de iniciar el proceso
de destitucién de estos funcionarios ante el Tribunal Superior de Justicia.
En varios Estados, el Gobernador, con la aprobacién a posteriori de la
Legislatura, puede también remover a funcienarios municipales, como es
el caso de Colima. En Coahuila y Nuevo Ledn, es la Legislatura Ia que
hace el nombramiento de Tesorero General del Estado, a propuesta del
Gobernador del Estado. En Hidalgo, ¢l Gobernador designa a los jueces de
primera instancia a promocién del Tribunal Superior de Justicia.

No es poca la influencia de las Legislaturas de los ¥stados en materia
de nombramientos y destituciones. Estas tienen como [acultad general la de
crear y suprimir puestos piiblicos, con lo que si no directamente, si de ma-
nera mediata, pueden influir en los nombramientos y destituciones respec-
tivos. El Legislativo también, por lo general, tiene la facultad de nombrar
Gobernador suplente, interino o provisional (la calificacién y las hipétesis
varian en las diversas Constituciones). También los Congresos locales tienen
la facultad, en algunos Estados, de remover a los funcionarios municipales
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y a los judiciales, a promocion del Gobernador o de los Ayuntamientos,
segim el caso.

Firalmente, dentro de este tipo de facultades senalaremos una muy inte-
resante: en la Constitucion del Fstado de Aguascalicntes se dota de compe-
tencia al Gobernador para reconocer a la Legislatura Local legitima, cuando
despuds de las elecriones se crijan dos o mas cuerpos con pretension de
arrogarse dicha representacién (art. 46-VI), Esta facultad crize al Gober-
nador del Estado en tribunal e calificacion de los eleceiones correspondientes,

E.—Conclusiones

Este somero repaso del esquema de nuestro constitucionalismo local creo
nos proporciona los elementos sulicientes para tencr una idea bastante apro-
ximada de ¢6mo opera €l principio de la divisién de poderes en las entidades
de la federacién mexicana. Estamos muy lejos de las ideas clisicas que
provocaron un enlusiasmo excesivo en los origenes del constitucionalismo
moderno; inclusive, surge un explicable escripulo de hablar de una efectiva
divisién de poderes o de una rigida separacion de funciones en la realidad
del constitucionalismo de nuestros dias,

Pero quizd sea, no tanto el examen de los mecanismos conslitucionales,
sino la prictica politica en nucstras entidades federativas Io que nos conduce
a relativizar mas atin el principio divisorio del poder pablico. Cuando no
ha sido el fendmeno del caciquismo local —heche no sblo metaconsti-
tucional, sino anticonstitucional, que afortunadamente esta en proceso de
liquidacion— lo que ha representade un obstiaculo factico a la operancia del
esquema normativo de la divisién de poderes en los Estados de la fede-
racién mexicana, han «ido la estructura v caracteristicas de nuestro sistema
de partides politicos el elenento interferente en el cumplimicnto de las
pretensiones constitucionales en este punto, come en otros principios pali-
ticos fundamentules de nucstro régimen, del cual clertamente no ha escapado
el misme sistema federal.

Este fendmeno dista mucho de scr especifico de nuestro pais. Los autores
contemperdnees, como ya lo hemos apuntado, han estado insistiendo desde
hace tiempo en todo el mundo acerca de la creciente influencia de los par-

tidos en la configuracion real de los regimenes politicos. ™ Y =i en algin

18 Ver especialmente Maurice Nusvircer, Los peartides politicos, F, C. E.. México,

1957.
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aspecto de nuestra vida constitucional incide el sistema de partidos con
més intensidad que en otros, éste es seguramente el de la division de poderes.

En efecto, el partido politico mayoritario obtiene en las entidades fede-
rativas una influencia dominante en las tres ramas del gobierno local. Esto
légicamente coadyuva a acentuar en un alto grado la colaboracién consti-
tucional de los poderes, presionando las movedizas lineas limitrofes que los
textos legales han plasmado.

Si en la ley pues el principio se ha debilitado, en la practica de gobierno
de nuestras entidades federativas la técnica divisoria del poder piiblico se ha
encontrado frecuentemente diluida, aunque no puede afirmarse categorica-
mente que ha desaparecido.

Sin embargo, no debemos olvidar que la idea de dispersar las funciones
del Estado en érganos distintos, afin con mecanismos de indispensable coordi-
nacién, sigue siendo y ofreciendo indudables ventajas para el ejercicio del
poder politico. Sabémos que principio y técnica no son absolutos, pero es-
tamos distantes de pensar que son obsoletos. Seguimos creyendo que es
necesario adaptar a las realidades presentes de nuestro pais los principios
que no sin razén se califican en la doctrina de clasicos. Creemos con Herman
Heller que la constante de los problemas politicos es lz naturaleza humana,
y con Montesquieu, que todo hombre investide de poder normalmente
tiende a su abuso, y que es necesario implantar mecanismos institucionales
que lo limiten.

Y es prudente recordar que la dispersién de las funciones estatales, den-
tro del complejo pancrama actual de los problemas de gobierno, sigue
siendo, al mismo tiempo que sistema protector de la libertad, técnica ra-
cional de ejercicio del poder que condiciona su eficacia.

Estas ideas siguen teniendo vigencia, y a los teéricos y practicos de la
politica nos corresponde plasmarlas en la evolucion de la democracia mexi-
cana, que tan sugerentes perspectivas ofrece en el momento presente, dentro
del plan de integracién politica que encuentra su expresidn positiva en
nuestro derecho constitucional.
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