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En los dltimos dostientos cincuenta afos no ha habido otra doctrina politica con mayores
repercusiones en la organizacién de los Estados modernos que la doctrina de la divisién
de poderes del barén de Montesquieu. Sin duda esta teorfa tiene antecedentes remotos en
los pensadores griegos, especialmente Aristételes, y antecedentes inmediatos en el inglés
John Locke. Empero, Montesquieu es quien la formula con mayor precisién y claridad.

Antes de iniciar la exposicién esquemitica de la doctrina de la divisién de poderes, conviene
sefialar que en el contexto de esta teorfa el vocablo poderes se utiliza en dos sentidos:
como funciones diversas que realiza el Estado y como los érganos que llevan a cabo tales
funciones. Salvo indicacién en contrario aqui se utilizard la palabra poderes en referencia
a los 6rganos del Estado que Hevan a cabo ciertas funciones.

Aristételes distinguia tres manifestaciones del poder del Estado: la deliberacién, el mando
y la justicia. En realidad, el inmortal filésofo griego s6lo pretendia diferenciar las distintas
formas de actividad de los érganos sin pensar establecer un reparto de esas funciones
estatales entre diversos drganos.

Semejante es el caso del fildsofo y politicélogo inglés John Locke,

En su famoso tratado politico denomimado Sobre ef gobierno civil distingue tres poderes
del Estado: El legislativo, el ejecutivo v el federativo. El primero de ellos es el poder
supremo del Estado, y es aquel que tiene el derecho para dirigir a la comumdad y decidir
sobre el uso de la fuerza piiblica para proteger a aquélla y a sus miembros. El segundo es
el poder ejecutivo, encargado de ejecutar las leyes que debe estar encomendado a personas
distintas a las legislativas. Con ello se evita la tentacién —producto de la fragihdad humana,
dice Locke- de que quienes formularon las leyes se sustraigan. Existe un tercer poder en
toda comunidad estatal que es connatural a ellas. Es aquel que protege a un rmiembro de
la sociedad de cualquier dafio que le hagan quienes no pertenecen a esa sociedad. Es el
poder federativo facultade para hacer la guerra y la paz, y entrar en ligas y alianzas.
Aunque el poder federativo es distinto del ejecutivo casi siempre van juntos. No deberian
separarse v colocarse en distintas manos.
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No deja de ser una ironfa que haya sido un filésofo francés quien inmortalizara una teorfa
inglesa. En efecto, el barén de Montesquieu vivié en Inglaterra durante algunos afios y de
la observacién aguda y analitica del régimen constitucional politico de esa nacién, derivé
la teorfa de la divisién de poderes.

El estudio del sistema constitucional inglés permiti6 al barén de Montesquieu llegar a
los siguientes planteamientos:

o Las funciones del Estado son tres: la legislativa, la ejecutiva y la judicial.

e Para garantizar la libertad politica de los individuos es indispensable que esas funciones
se desempefien mediante tres érganos diferentes del estado: el poder legislativo, el
poder ejecutivo y el poder judicial.

e No deben reunirse dos funciones en un solo 6rgano, porque ello conduce al absolutismo,
es decir, al abuso del poder.

¢ La funcién ejecutiva y la funcién judicial tienen naturaleza semejante: ambas atienden
al cumplimiento o ejecucién de las leyes, pero deben estar separadas en 6rganos o
poderes diferentes porque las leyes que ejecutan son diferentes.
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En América y en Europa la formulacin precisa de la teoria hecha por Montesquieu tuvo
repercusiones muy amplias. La constitucién de los Estados Unidos de América incorporé
esas ideas en toda su parte orginica; de hecho la constitucién norteamericana estd
construida alrededor de la divisién de poderes.

Unos afios més tarde, la Declaraciin de derechos francesa de 1789, en su articulo XV1
proclama: “Una sociedad donde la garantia de los derechos no esté asegurada ni la
separacion de poderes establecida, carece de constitucién™.

Desde entonces, fa mayoria de las constituciones de los estados europeos v americanos,
vy de otros continentes han incorporado la divisién tripartita de los poderes estatales.

Desde su nacimiento la teorfa de la divisién de poderes ha sido objeto de anélisis critico.
Se ha sefialado que la rigida y mecanica separacion de los érganos que realizan las
funciones del estado, a pesar de quedar consagradas en un texto legal, no permite operar
al estado. Se ha dicho que la ngurosa separacion de poderes es irrealizable, pues las
autoridades del estado quedarian colocadas en la imposibilidad de lenar su cometido
notninal si permanecieran encerradas dentro de una funcién determinada y privadas del
recurso de participar en cualquier funcién distinta. Los poderes del Estado ejercen sus
[unciones con el propésito de alcanzar los fines o atribuciones del Estado; al hacerlo
realizan miltiples actos que por su naturaleza dependen de varias funciones; la separacién
de poderes, en la prictica, no puede mantenerse rigidamente.

Esta critica. a pesar de ser acertada, no invalida la tesis general. De hecho, en la
préactica constitucional v politica de diversos paises la divisién de poderes se ha modificado,
introduciendo excepciones v modalidades a su concepeidn rigidarmente separatista.

Enla operacién cotidiana del sisterna constitucional de la mayoria de los paises organizados
como democracias representativas, la divisién de poderes estd estrechamente vinculada a
la composicién de las fuerzas politicas que actdan en el seno del poder legislativo, el
})ilrlf:ll]l(‘lll() 0] el CONgreso.

En el sistema parlamentario el poder ejecutivo generalmente se integra a dos niveles: con
¢l jefe del Estado, cuyas funciones son bdsicamente representativas, v con el consejo o
gabinete de minisiros en quienes descansa la titularidad activa del poder ejecutivo. El
gabinete o consejo estd integrado en su mayoria por miembros del parlamento, gue
perteniecen al partido politico que ostenta la mayoria de los escaios. De esta circunstancia
se siguen dos conclusiones:

a} Que quienes integran el poder ejecutivo son miembros, a la vez, del poder legislativo
lo cual tiende a distninur la separacién tajante de poderes. no obstante que los miembros
del parlamento que inegran el gabinete dejan de acruar en funcién fegislativa y actiian
preponderaniemente coma poder ejecutivo.

b) Que quienes forman gobierno, es decir los miembros del gabinete, pertenecen al partido
gue tnayoritariamente estd representado en el propio parlamento. Entre el poder
ejecutivo v el legislativo existe un vineulo politico estrecho que permite a ambos poderes
actuar de consuno. La actuacién conjunia de ambos poderes no es sélo prdctica
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politica, sino obligacién constitucional. Cuando la mayoria parlamentaria, por si misma
o con el apoyo de miembros de la oposicién rechaza una sola de las iniciativas del
gobierno, se dice que éste perdié la confianza del parlamento y debe ser destitmdo y
organizado nuevamente.

Presidencialismo En el sistema presidencial la titularidad del poder ejecutivo corresponde al presidente de la

Una forma
extrema de la
division de
poderes

repiblica, quien es al mismo tiempo jefe del Estado y jefe del gobierno. Ni el presidente ni
los miembros de su gabinete (quienes no son ministros porque no tienen responsabilidad
politica ante las cdmaras sino secretarios que apoyan al titular), pertenecen al poder
legislativo. La separacién de los titulares de los poderes ejecutivo y legislativo es completa; .
més clara en el sistema presidencial que en el parlamentario. A pesar de ello, la frecuente
vinculacién politica que existe ~por la via de los partidos- entre la mayoria que domina
cada una de las cdmaras y el partido politico del presidente, que suele ser el mismo, tiende
a eliminar las confrontaciones entre ambos poderes.

Este es el caso general y por muchos afios el que prevalecié en México.

En ios Estados Unidos de América opera lo que podriamos llamar la forma extrema de la
divisién de poderes. Esta situacién no es sélo el resultado de la separacién ngurosa que
adopté la constitucién de ese pais; también es consecuencia de la composicién especifica
de los partidos politicos que acttian en el escenario nacional. Como se sabe, en los Estados
Untdos existen sélo dos grandes partidos politicos nacionales: el Demécrata y el
Republicano.

Ocurre con relativa frecuencia que el presidente de la repiiblica pertenezca a un partido
distinto del que controla la mayoria en las dos cdmaras del congreso o en una de ellas.
Alin mds, el partido Demécrata estd compuesto en realidad por dos fracciones muy definidas
e wdeolégicamente distintas: el grupo democrético surefio de tendencias fuertemente
conservadoras y el grupo democrético “liberal”, es decir, moderadamente progresista.
Con frecuencia el bloque surefio, en ambas cimaras, vota en sentido similar al partido
Republicano, que es el partido conservador.

Esta composicién de fuerzas polfticas dd por resultado que entre el poder ejecutivo y el
poder legislativo de aquella nacion exista una duahdad de hderazgo politico y por tanto
una dicotomia en la toma de las decisiones que atarien al desenvolvimiento cotidiano de la
actividad estatal. El caso mas ilustrativo es el proceso presupuestal. El proyecto de
presupuesto que el presidente envia a las cdmaras, lo recibe el congreso el 15 de enero del
afio en que se inicia el ejercicio fiscal. Entra en vigor el 1°. de octubre de ese mismo afio,
fecha de iniciacién del ejercicio. Durante siete meses y medio el congreso analiza, estudia
y rehace la iniciativa presidencial, de manera que el presupuesto finalmente aprobado
puede ser muy diferente en monto, prioridad de asignactones y medidas fiscales para
financiarlo, al enviado por el ejecutivo. Este proceso da origen a confrontaciones, ajustes,
acomodos y conciliaciones de puntos de vista entre ambos poderes.

La situacién descrita acontece tanto por las funciones constitucionales que cada poder
de la Unién ejerce, cuanto por el hecho de que la mayorfa de los escafios de cada una de
las cAmaras puede pertenecer al partido contrario al del presidente, o bien, aun siendo del
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mismo partido, el blogue “surefio™ del partido Demécerata inelina la votacién a favor o en
contra de las propuestas presidenciales, dependiendo si éstas tienen o no un contenido
politico aceprable para ese grupo de congresistas.

Esta exposicion simplificada de las relaciones entre dos poderes de la Unién Americana,
tiene como finalidad indicar que en aquel pais el funcionamiento de la teorfa constitucional
de la divisién de poderes, también se mira influida intensamente por la actuacién de los
partidos politicos. En tanto que en el sistema parlamentario, la actuacién de los partidos
politicos diluye la separacién teérica de los poderes; en el caso norteamericano tiende a
acentuar esa separacién: produce el efecto contrario.

4Cudles son las modalidades de la division de poderes en México? Aprovechando la
exposicién anterior como antecedente y aun antes de descrbir las caracterfsticas que en
la Constitucién mexicana tiene la divisién de poderes, es conveniente formular una
observacién preliminar: durante todo el siglo XX las modalidades de la divisién de poderes
habian sido la preeminencia de uno y la colaboracién entre ellos.

El poder ejecutivo federal en México ha sido histéricamente, primus tnter pares, el
primero entre iguales. No obstante que asume idéntica jerarquia constitucional, razones
de orden histérico, politico, econdmico, presupuestal y de practica constitucional, dieron
por resultado la preeminencia del poder ejecutivo sobre los otros poderes de la Umén; vy,
en el caso que nos ocupa, sobre el poder legislativo, pero dentro de un marco de colaboracién
entre ellos, no de subordinacién como se afirma en ciertos foros.

Es importante dejar asentado que al afirmar la preeminencia del poder ejecutivo sobre
el legislativo, no se esté insinuando que hubo una violacién o trastocarniento de los textos
constitucionales, como algunos criticos superficiales lo pretenden. La preeminencia del
poder ejecutivo se dio por la influencia reciproca de los factores mencionados y como
consecuencia de la préactica constitucional y la actividad politica del pais. Era una
preeminencia legitimada ~valga la expresién- por la tradicién constitucional y por la
accién politica. Nada tenfa de claudicante o de vergonzosa. Trajo consigo, en cambio,
mayor wiciativa v fuerza politicas para emprender medidas y acciones para el desarrollo
del pais.

I.a opimién piblica ha denominado “transicién politica” al periodo a partir del cual, desde
1988, diversos partidos politicos distintos del Partido Revolucionario Institucional obtuvieron
el triunfo en elecciones para las gubernaturas de algunas entidades federativas, hasta las
elecciones federales del afio 2000, en las que el candidato del Partido Accién Nacional,
Vicente Fox Quezada, gand la presidencia de la Republica. Uno de los argumentos que los
politélogos aducian como factor que debilitaba fa divisién de poderes en el sistema
mexicano era el denominado “presidencialismo™. Este fenémeno se describia, en sintesis,
como el ejercicio de facultades “metaconstitucionales” por parte del presidente de la
Repriblica, que incrementaban su autoridad politica real frente a la de los otros poderes
de fa Unién. En efecto, en adicién a otras facultades no consignadas en la Constitucién,
se inclufa su liderazgo real sobre el PRI. Ello significaba -a més de otras prerrogativas
importantes- su derecho a decidir, en definitiva, quienes deberfan ser los candidatos de ese
partido a integrar ambas cimaras del poder legislativo. En la medida que el PRI disponia
de la mayoria absoluta en las dos cimaras, esa prerrogativa presidencial, le otorgaba
enorme mfluencia sobre el trabajo del poder legislativo en su conjunto.
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Era indispensabile, se afirmaba, terminar con el prolongado periedo gubernamental del
PRI y de sus partidos antecesores, desde 1929, para hacer a un lado el ejercicio de
facultades metaconstitucionales por parte del presidente. El supuesto era que un presidente
cuyo origen politico se ubicara en un partide que por pnimera vez accediera al poder
ejecutivo, no tendria ta fuerza politica mi la costumbre ni la conviceidn, para acumular
influencia significativa sobre la integracién del poder legislativo.

El supuesto aludido se ha cumplido en la primera legislatura federal del periodo
presidencial del presidente Vicente Fox. Esta por dilucidarse cudles serdn las consecuencias
de esa circunstancia sobre la aprobacién de los programas legislatives de la nueva
administracién. Aunque desde ahora puede afirmarse que el proceso de aprobacién de las
inictativas del ejecutivo ha resultado mucho més complicado que antes.

Al hacer el estudio del poder ¢jecutivo federal en el capitulo correspondiente, analizaremos
los factores que condujeron a esa preemunencia frente a los otros poderes de la Unidn.

La Constitucién sefiala que el derecho a iniciar las leyes le corresponde al presidente de
la repdblica, a los diputados y senadores del congreso de la Unién vy a las legislaturas de
los estados. La tradicién constitucional fortalecida por la compleja realidad social del
pafs, ha inpuesto la prictica de que sea el poder ejecutivo el que haga el uso més intenso
en frecuencia, profundidad y alcance del derecho a miciar legislacién en el congreso.

Puede afirmarse que la compleja trama del derecho positivo mexicano, derivado de la
Constitucién, ha sido en su inmensa mayoria, obra del poder ejecutivo. sancionada y
aprobada por el poder legislativo.

Aqui es menester formular una consideracién politica: éQué acaso el poder legislativo
mexicano ha dejado de ejercer su funcién esencial de elaborar las leyes? ¢Qué acaso ha
actuado con servilismo politico respecto del ejecutive, aun en la actual etapa de transicién
politica, como lo afirman sus detractores?

Es posible que en algin momento de la historia del congreso mexicano, a partir de
1917, una u otra o ambas criticas al poder legislativo pudieran ser levantadas con fun-
damento; aceptarlas como regla general es incompatible con la realidad politica mexicana.

Ya se explicé de qué manera en el sistema parlamentario la mayoria de miembros del
parlamento, pertenecientes a un partido politico trunfante en las elecciones, da origen y
apoyo a los miembros del gabinete que colectivamente ejercen el poder ejecutivo en
cahdad de gobierno.

Es natural que las iniciativas del gobierno sean aprobadas por la mayoria en el
parlamento, puesto que de nio ser asi, el gobierno pierde la confianza y debe renunciar.

En el sistema presidencial el presidente de la repiblica, una vez electo, se torna en el
jefe natural de su partido. Cuando ese mismo partido dispone de la mayoria de las curules
o escafos en las cAmaras, es 16gico esperar que esa mayoria en las cAmaras dard apoyo
activo y colaboracién a las iniciativas del poder ejecutivo que tienen contenido y orientacién
politicos necesariamente coincidentes, puesto que emanan de la concepeién umtaria de un
misimo partido.
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Otra razén que ha contribuido histéricamente a la influencia preponderante del poder
ejecutivo sobre los otros poderes, se deriva del papel que éste desempeiia en el proceso
presupuestal.

Entre tas facultades constitucionales que tiene el poder ejecutivo estd la de enviar
anualmente a la cdmara de diputados las iniciativas de la ley de ingresos y del presupuesto
de egresos de la federacién y hasta la reforma constitucional de 1988, la del departamento
del Distrito Federal.

n los anales de la histona, el parlamento surgié como drgano limitador de atribuciones
del rey ent materia impositiva; mucho tiempo después, el parlarnento adquirié la fundamental
atribucion de discutr y aprobar o modificar el presupuesto de egresos. Ambas facultades
econdmicas, propias de los modernos parlamentos y congresos, constituyen el niicleo del
sistema de balances y contrapesos concebide por la divisién de poderes.

La préctica politica mexicana formé una tradicién en relacién a las imciativas anuales
del presidente de la repiiblica, de ley de ingresos y presupuesto de egresos de la federacién.
Esa tradicién firme, consistia en el compromiso tacito de los diputados y senadores de la
mayoria, de no modificar ninguno de los aspectos fundamentales de las iniciativas de ley
de mgresos o del presupuesto de egresos enviadas por el presidente a las cAmaras.

En las elecciones federales para renovar el Congreso de la Unién, en 1997, el partido en
el gobierno perdié la mayoria absoluta en la cdmara de diputados por primera vez desde
la creacién del Partido Nacional Revolucionario en 1929, antecedente del PRI La coaheién
de partidos minoritarios que integraban la mayoria, aproveché esa circunstancia para
oponerse a la iniciativa del presupuesto y llevar a cabo, también por vez primera,
modificaciones a la iniciativa presidencial del presupuesto de egresos.

Antiguamente las cdmaras analizaban y discutian con calor el contenido de las iniciativas;
pero las aprobaban, por la via de la decision mayontaria, sin modificar ninguno de sus
aspectos bisicos. En el caso del presupuesto de egresos no fue sino hasta épocas recientes
(1999), que se modificé alguna asignacién de fondos al ramo educative. “El presupuesto
del presidente”, era aprobado por la mayoria, tal cual aquél lo enviaba, incluyendo desde
luego, el monto, el plazo y la composicién de la deuda piibhica.

En 1999 la mayoria en la cdmara de diputados propuso incrementar el ramo destinado
a educacién bésica -primaria y secundaria- que en su opinién no cumplia con las recomen-
daciones de los organismos internacionales en cuanto al porciento que del PIB  deberia
dedicarse a esta funcién. La respuesta del ejecutivo fue que para mantener el complejo
equilibrio de las finanzas nacionales la cdmara deberia seguir uno de dos caminos:
modificar, también, la iniciativa de ley de ingresos incrementando estos Gltimos mediante
awnentos mpositivos; o bien, proponer una o varias reducciones simétricas en otros
ramos del presupuesto de egresos para no alterar el equilibrio fiscal.

l.a cdmara se decidié por este Gltimo camino rompiendo una aiieja costumbre
parlarnentaria -no necesariamente sabia- y establecié precedentes que modificaran las
tradiciones en el proceso presupuestal.
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Tratdndose de la ley de ingresos v, especialmente, de las leyes fiscales derivadas de
aquélla, cada dia es mayor la intervencién de las camaras y mas profundas las
modificaciones que introducen los legisladores, tanto en lo que toca al.sujeto fiscal como
al objeto, a la tasa o a la base. Aunque el sistema fiscal, en su conjunto y en sus detalles
especificos, es obra del ejecutivo y no del legislativo.

Un ejemplo de la nueva relacién entre el ejecutivo vy el congreso de la Unién fue el
prolongado y complejo proceso para la aprobacién de la iniciativa presidencial sobre
reforma hacendaria, en particular, la reforma fiscal. La iniciativa se envié al congreso en
los primeros meses del 2001. Fue hasta diciembre del mismo afio que se discutis y se
aprobé en la cdmara de diputados. Tanto el titular del ejecutivo como otros actores eco-
némicos, notablemente los empresarios, acusaron al congreso de incumplir sus responsa-
bilidades y retrasar la discusién. A lo anterior la cdmara respondié sefialando que la ini-
ciativa fue enviada al congreso sin la previa busqueda de consensos o al menos de opiniones
de quienes resultarian afectados con la iniciativa. Ese complejo trabajo téenico y politico
lo realizaron las comusiones financieras del congreso durante varios meses. El resultado
final fue un conjunto de leyes fiscales diferentes a las originales de la iniciativa en numerosos
aspectos.

Lo que interesa subrayar es el hecho de que lejos de que el congreso actuara con apatia
en relacién a la iniciativa de reforma fiscal, cumplié una tarea indispensable vy iitil, antes
nunca realizada por el poder legislativo.

Era enorme la influencia y el prestigio que se acumulaban sobre el poder ejecutivo
federal como consecuencia de aquella tradicién politica, consistente en que las decisiones
anuales fiscales y financieras del estado, correspondfan de manera exclusiva al ejecutivo
federal.

En el capitulo correspondiente al control, del segundo volumen de este texto, en el
punto destinado a estudiar el control externo sobre la administracién piblica se explicard
cémo la cdmara de diputados fue fortaleciendo sus funciones de vigilancia, inspeccién,
revisién y auditorfa de la cuenta de la hacienda piblica federal. El examen de la cuenta
ptiblica es la fase final del ciclo presupuestal y es en este punto —el control a posteriori del
presupuesto- donde la cdmara de diputados ha perfeccionado considerablemente su
participacién en el proceso presupuestal,

En resumen, la preeminencia del poder ejecutivo federal sobre los otros dos se deriva,
primero, del uso amplisimo de la facultad de iniciar las leyes; seguidamente, de su papel
como factor determinante sobre el monto, la asignacién y la forma de financiar a la
hacienda piblica federal y, con ello, influir en la economia nacional; finalmente, por su
cardcter de jefe nato del partido mayoritario. independientemente del partido que se
trate.



