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Introduccion

La division de poderes ha sido una de las piezas maestras de
la doctrina constitucional moderna. Al lado de la doctrina
de la soberania popular, de los derechos del hombre y del
régimen representativo, la exigencia de dividir el ejercicio de
las potestades del estado fuc téenica obligada en la elabora-
cién de las constituciones que surgieron de las revoluciones
demoliberales en América y Ifuropa.

En torno a la concepeidn de la divisidon del poder plblico
s¢ construyeron las partes orgdnicas de las constituciones
modernas, distribuyendo competencias entre los diversos
organos del Iistado; adscribiendo a cada uno de ellos las fun-
ciones legislativa, cjecutiva y jurisdiccional; estableciendo
entre los distinies departamentos del gobierno mecanismos de
separacion, de control, de colaboracion o de mutua vigilancia,
Todo ello, en busca del gobierno moderado v limitado en
donde la libertad huwmana pudiera quedar detndamente pro-
tegida, como lo proclamara el ilustre Bardn de la Bréde y
de Montesquicu, Carlos Luis de Secondat.

En realidad, bien dificil es disputarle al autor de El espi-
riti de las leyes €l mérito de haber sido el genio inspirador
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del constitucionalismo nmoderno en cuanto a fa téenica de la
division de poderes. Invocadas expresamente o presentes de
manera ticita, las ideas de Montesquieu, bien o mal entendidas
por sus lectores e intérpretes, estuvieron constantemente
presentes en las preocupaciones constitucionales de IMiladelfia
y de Paris, para extenderse después, junto con el movimiento
constitucionalista, a los demas paises europeos y a los nuevos
estados latinoamericanos,

Sin embargo, generalmente citado, Montesquieu fue inter-
pretado de diversa manera en los distintos ensayos constitu-
cionales de la primera época y, por clerto, no siempre en
forma fiel a su pensamiento.

El constitucionalismo latinoamericano se enfrentd, en sus
primeros pasos, con dos grandes modelos inspiradores: el
constitucionalismo francés, atractivo y prestigiado por una
revolucién que habia conmovido al mundo y representaba
el comienzo de una nueva era en la historia universal, y el
constitucionalismo norteamericano, sobre todo en su version
federal. El constitucionalismo en Francia se caracterizd, des-
de un principio, por su genialidad para ensayar y plantear
la diversidad en las formas constitucionales, con el fondo
de la filosofia del iluminismo. El constitucionalismo nortea-
mericano presenté para los latinoamericanos una formula
que, plasmando en concisos silogismos la fundacién de una
nueva organizacion plblica, actualizd en América una ejem-
plar sintesis de los ideales de la democracia liberal.

Las fuentes doctrinales y técnicas del derecho constitucional
moderno, en sus lineas generales, son las mismas; empero,
no por ello podemos encontrar una absoluta uniformidad en
los principios y en las instituciones de los modelos a que an-
tes nos referimos. Esto es particularmente cierto en lo rela-
tivo 2 la doctrina de la divisién de poderes y, atin mis con-
cretamtente en la interpretacién de las ideas de Montesquieu
sobre este tema.

Antes de analizar el Decreto Constitucional para la liber-
tad de la América Mexicana de 1814, en lo relativo a divisidn
de poderes y forma de gobierno, haremos una exposicién
somera de la recepcién que recibid la idea de la divisién de
poderes en el constitucionalismo francés y en el norteame-
ricano, sobre todo en relacidn con los conceptos de Montes-
quieu.
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I. La divisién de poderes en las primeras etapas del cons-
fitucionalismo francés

Para el constitucionalismo francés, la division de poderes,
junto con los derechos del hombre, eran los principios esen-
ciales del régimen constitucional. 1a sociedad que no los ase-
gurara no tendria constitucidn. La Declaracidon francesa de
1789 unid indisotublemente los conceptos de constitucién y
divisidon de poderes. ?

Sin embargo, en las diversas primeras constituciones fran-
cesas no prevalecid la misma concepeidn sobre los derechos
del hombre y la division de poderes. Por lo que hace a este
segundo principio, que es el que nos interesa investigar para
efectos de este trabajo, la diferencia entre las cartas consti-
tucionales de 1791, 1793 y 1795 es notoria.

La Revolucion Francesa fue la gran protesta contra el ab-
solutismo politico. Bajo el antiguo régimen la soberania era
atributo del monarca; los poderes, juridicamente, estaban
concentrados en su persona ya que ejercia el legislativo por
medio de la expedicion de ordenanzas, el ejecutivo a través
de sus ministros y el jurisdiccional en tanto los jucces im-
partian la justicia en su nombre y el rey poscla importantes
facultades de interferencia en dicha funcion. Es explicable
entonces que la afirmacién de Montesquieu de que el régi-
men politico donde los poderes estuvieran confundidos v de-
positados en una sola corporacion es un sistema tiranico,
tratara de ser llevado a extremos que no resultaron totalmen-
te congruentes con sut pensamiento original.

Ta primera Constitucidn francesa ——la mondrquica pac-
tada de 1791— consignd una rigida division de poderes. EI
poder fegislativo se delegd en una Asamblea Nacional, el eje-
culivo en el rey, para ser ejercitado bajo su autoridad por
los ministros v otros agentes responsables, y el judicial en
jueces que habian de ser electos por el pueblo. Normas es-
peciales prohibian la interferencia de los poderes entre si.
Iispecial cuidado se puse en separar lo mdis posible al le-
gisltivo y al ejecutive; la asamblea no podia deponer al rey

1Fs clasica ya la cita del articulo 16 de la Declaracién francesa
de los dercehos del hombre de 1789 “Toute Sociéte dans laguelle la
garantie des droits n'est pas assurée, ni la séparation des pouvoirs
determinée, n'a point de constitition”, Para la consulta de los textos
constitucionales franceses usamos Duverger Maurice. Constitutions ef
Documents Politigues. Presses Universitaires de France, 2° edic., Paris

1960,
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ni obligar a sus ministros a dimitir; ¢l rey tenia expresa
prohibicién de disolver la asamblea; la excepcion mas seria
a la separacidén de poderes era una facultad de veto suspen-
sivo que se le otorgaba al monarca y que podia ser superado
a la tercera insistencia de las asambleas.

Ledn Duguit hizo ver que la teoria politica sustentante de
la Constituctdon francesa de 1791 combind las ideas de Rous-
seau sobre la soberania con el concepto extraido de Mon-
tesquieu sobre la division de poderes. Aungue la soberania
se consideraba como el supremo poder politico, indivisible y
unitario, se recurrid a su parcelamiento en las tres funciones
clasicas del estado, considerando a la legislacion, a la admi-
nistracion y a la jurisdiccién como las partes esenciales y
constitutivas de la soberania. La exigencia de atribuir estas
funciones a tres organos distintos se planted como necesidad
ineludible para asegurar una defensa eficaz contra el des-
potismo. El mismo profesor de Bordeaux consideré que la
teoria de la separacion de poderes que adoptaron los prime-
ros constituyentes franceses resultd una interpretacién exage-
rada de las ideas de Montesquieu, quien, ademas de no ha-
ber empleado jaméas en sus escritos la expresion division o
separacion de poderes, tampoco considerd que los drganos
investidos de las tres funciones del estado deberian ser tres
6rganos dotados de una parte de la soberania, absolutamente
independientes uno de otro, y sin posibilidad de una accion
y colaboracion reciproca. 2

Al respecto, la historia de las ideas politicas ha confirmado
que la ensefianza de Montesquieu sobre la separacion de po-
deres estd muy lejos de la interpretacién separatista rigida
gue algunos comentaristas han hecho de ella. La exigencia
irreductible de Montesquieu es evitar que los tres poderes
del Iistado se encuentren concentrados en un solo érgano; su
condena va en contra de la confusion de poderes, de Ja reunién
de cllos en una sola persona o corporacidn. Para Charles
Elsenmann, quien ha escrito algunas de las paginas mis escla-
recedoras del pensamiento constitucional de Montesquieu, los
principios fundamentales de su pensamiento pueden resumirse
en los siguientes postulados: no confusién de poderes, no
identidad de los 6rganos sobheranos, cardcter mixto del 6rgano
politico supremo, v cosoherania de las diversas fuerzas politi-

2 Ver Traité de Droit Constitutionnel. Segunda edicion, 1923, Tomo
1, cap. 11, nim. 41, pp. 514-534. Dice este autor que no es posible
trasladar a la teoria politica la idea teoldgica de la trinidad divina;
no es otra cosa afirmar que hay tres poderes distintos y un solo po-
der verdadero e indivisible.
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cas y sociales, # Asi pues, como apunta Mirkine Guetzevich, la
teoria rigida, inflexible de la separacion de poderes no es de
Montesquicu, sino de sus intérpretes de la Constiluyente, *

No hay que olvidar que la Constitucién de 1791 fue mo-
narquica y pactada. Iira un documento de transaccion v tran-
sicion en el cual todavia no desaparecian por completo las
institaciones del antiguo régimen. I'or ello, frente a la su-
pervivencia de la monarquia, si bien constitucionalmente
limitada, no es de extrafar que sc viera en la division de po-
deres un mecanismo debilitante del poder ejecutivo median-
te el correlativo acrecentamiento de las potestades de la Asam-
blea Legisladora.

La tendencia antes apuntada se desarrolld plenamente con
la instauracion de la Reptiblica en 1792, y aun mdis en Ja
Constitucién del 24 de junio de 1793, La carta constitucio-
nal francesa de 1793 se alejo tanto del pensamiento de Mon-
tesquieu como de la teoria de la separacion de poderes sus-
tentada en 1791. El conflicto entre la indivisibilidad de la
soberania y la division de poderes se resolvid, en los ardores
democriticos de los constituyentes republicanos, a favor de
la tesis de la mixima conceniracion posible de los poderes
en manos de una asamblea tinica, depositaria del poder mas
representativo de la facultad soberana: la legislacion, expre-
ston de la voluntad general. La preponderancia de la asamblen
legislativa sobre un ejecutivo dependiente fue la tonica cons-
titucional de 1793. Al legislativo, como decia Condorcet, e
correspondia no s6lo hacer las leyes sino mantenerias. a tra-
vés de una inspeccidn constante sobre el poder eiecutivo,
drgano emanado vy subordinado de la asamblea, depositado
en un consejo de vemnticuatro miembros que solo tenfan ol
caracter de intermediarios entre el cuerpo legislativo y los
agentes ordinzrios de la organizacion administrativa, 3

El valor de la Constitucién de 1793 fue ante todo, como lo
seflala Prélot, de cardcter dogmatico, ya que, en la practica,
no tuvo urgencia. ® Ella presidid, aunque no rigid, al gobierno
revolucionario de comités y la dictadura persenal de Robes-
pierre, y st prestigio, para bien y para mal, quedd ligado

2 [La pensée constitutionnelle de Montesquicu, Iin La pensiéc politique
et Constitutionnelle de Montesquien. Bicentenaive de [ Esprit des Lois.
Institut de Droit Comparé de la Faculté de Droit de Paris, Recucil
Sirey. Paris, 1952, pp. 133 v ss.

4 De la Separation des powzoirs. En el volumen conmemorativo
citado, pp. 161 y ss.

5 Citado por Marcel Prelot. Imstitsisions Politiques ef Drott Cons-
titutionnel, Dalloz. Segunda edicién, Paris, 1961, p. 319

8 Op. cif, p. 322.
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al primer ensayo constitucional de una democracia radical ...
y a los excesos de una dictadura ejercida en nombre de la
democracia,

La reaccion centrista abolid la Constitucién de 1793 y sur-
g1o un nuevo ensayo constitucional en Francia. La Constitu-
cidn del afio III (1795} fue una aguda reaccidn contra el
régimen convencional de 1793 y se operé un relativo retorno
al sistema de 1791. La reaccién se observd, sobre todo, en el
disenio constitucional de la divisién de poderes

La Constitucién del afio 111, inspirada en buena parte por
Sieyés, llevd a sus tltimos extremos la técnica divisoria del
poder publico: el poder legislativo se depositd en dos cuer-
pos colegiados: el Consejo de los Quinientos v el Consejo
de los Ancianos; el ejecutive se atribuyd a un cuerpo cole-
giado —el Directorio— integrado por cinco miembros, en
donde la presidencia era rofatoria por periodes trimestrales,
Este Directorio era electo por el poder legislativo, pero no
en su caracter de drgano depositario del poder de legislar,
sino “ecfectuando funciones de asamblea electoral en nombre
de la nacién” {Articulo 132). El Directorio estaba encar-
gado de las funciones gubernamentales, mientras que la ges-
tion administrativa se efectuaba a través de ministros que
dicho cuerpo designaba y revocaba libremente, sin interven-
citn del cuerpe legislativo, el cual solo tenia facultades para
determinar sus atribuciones y su ntimero, entre seis como
minimo y ocho, como maximo, Los ministros eran los respon-
sables de la inejecucién de las leyes v de las drdenes del Di-
rectorio,

La separacion entre los dog drganos de naturaleza politica
era extremadamente rigida. La funcidn legislativa corres-
pondia exclusivamente a los consejos; el Directorio podia
invitar al Consejo de los Quintentos a considerar algtin asun-
to, pero no proponer medidas y menos atn proyectos de ley
( Articulo 163); tampoco el Directorio tenia derecho de veto,
Congruente con el concepto del equilibrio y de la igualdad
de los poderes, nt el Directorio podia convocar o disolver a
los Organos legislativos, asi como tampoco asistir a sus scsio-
nes, ni el cuerpo legislativo podia influir decisivamente en la
actuacién del Directorio, ya que no tenian facultades de in-
terpelar o deponer a los miembros del Directorio,

En atencidn pues a las relaciones establecidas entre los 6r-
ganos de naturaleza politica, podemos afirmar, que la Cons-
titucion de 1795 establecid lo que podriamos lamar un presi-
dencialismo colegiado, mientras que la Carta de 1793 organizo
al gobierno bajo el sistema convencional o de asamblea y
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la Constitucion de 1791 previd un gobierno monarquico
constitucional con elementos que permitian una evolucidén
hacia el sistema parlamentario. 7

Kl constitucionalisino francés napolednico, no incluyd de
manera importante en la Constitucion de Apatzingin. Baste
apuntar que su tonica general fue el fortalecimiento progre-
sivo de la rama ejecutiva del gobierno para consolidar la
dictadura personal de Napoledn, con lo que la doctrina de
la division de poderes se desvirtud seriamente.

1I. La divisign de poderes en el constitucionalismo norte-
WEFICAno

El constitucionalismo federal norteamericano responde a
otra de las grandes interpretaciones de la doctrina de la di-
visidn de poderes expuesta por Montesquieu. Para entender
esta interpretacién, nada mcjor que recurrir a los comenta-
rios de Kl Federalista sobre el problema, expuestos en los
articulos ®xLvil, XLvil y LY, los dos primeros atribuides a
Madison, y el tercero cuya paternidad es dudosa entre el pro-
pio Madison y Hamilton. 8

Madison, refiriéndose expresamente a Montesquien como
el autor que tuvo ¢l indisputable mérito respecto a este tema
de la ciencia politica de *“haberlo expuesto y recomendads
eficazmente a la atencidn de la humanidad”, observa, en pri-
mer lugar, que ¢l examen mas elemental de la constitucidn
mglesa hace ver que los departamentos ejecutivo, legislativo
y judicial “de ningin medo se hallan totahnente separados v
diferenciados entre si”. Habiendo sido el modelo inglés Ia
mspiracion explicita de Montesquieu en lo relativo a la di-
vision de poderes ~—continua Madison— este autor no pudo
Nlegar a afirmar que los distintos departamentos del gobierno
no deberian tener una intervencidn ni siquiera parcial en los
actos del otro o clerto dominio sobre ellos; Montesqinen no
legd mids alla de afirmar que la Ibertad no puede existir don-
de las tres potestades del estado se encuentran confundidas en
una misma persona o corporacioi.

T Maurice Duverger sefiala que, bajo la Constitucion de 1791 «f
Legislativo utilizd la responsabilidad penal de los ministros, prevista
por la Constitucién, para transformarla en responsabilidad politica.
FEra pues la misma secuela sesuida en Inglaterra, para llegar al re-
gimen parlamentario. Instifulions Politiques et Droit Constitutionnel.
Presses Universitaires de France, 6* edicidn, Paris, 1962, p. 420

8 £l Federalista, Prélogo v traduccidn de Gustavo R, Velasco. Fon-
do de Cultura Fconédmica. Méxice. Segunda edicidn. 1957, pp. 204 a
213 v 219 a 223.
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Ll Federalista, por otra parte, observaba que las consti-
tuciones locales de los nuevos estados norteamericanos, no
obstante haber adoptado enfaticamente este axioma, de nin-
guna manera habian organizado a los poderes completamente
aislados y distintos.

Una vez separadas las funciones en tres departamentos del
gobierno, la constitucién norteamericana se enfrenté al de-
licado problema de establecer garantias internas de limita-
cion de los poderes. De ahi el famoso sistema de los frenos
y balanzas que atribuyé a cada uno de los distintos poderes
facultades de control y accion sobre los demas.

El constitucionalismo norteamericano, pues, comprendio de
una manera muy aproximada el pensamiento de Montesquieu
en lo relativo a la divisién de pederes. Buscd, lograndolo, se-
parar las potestades del gobierno en tres departamentos distin-
tos, evitando asi que quedaran concentrados en una sola per-
sona o corporacion, Ademas, simultineamente, establecid me-
canismos de colaboracion entre los distintos departamentos
del gobierno y un sistema de controles reciprocos que garanti-
zaba el equilibrio de los poderes.

Hemos afirmado que la interpretacion de la division de
poderes en la constitucion francesa de 1791 adoptd una toé-
nica de rigidez, muy probablemente como un mecanismo pre-
cautorio de un poder ejecutivo que siguiera la tendencia
secular de la monarquia de imponerse sobre las asambleas
representativas. Kn el constitucionalismo federal norteame-
ricano se observd el fendmeno contrario. Las constituciones
locales, en su gran mayoria, habian estructurado el poder
ejecutive de tal manera que su titular —generalmente llama-
do gobernador— estuviera supeditado a la legislatura, ya
que ¢ésta lo designaba y vigilaba su gestion mediante un con-
sejo de estado surgido de ella misma. ® Ante este antecedente,
varios de los constituyentes federales se pronunciaron por
un ejecutivo independiente de la legislatura, con fuerza
propia para frenarle en caso necesario. El equilibrio de los
poderes actud en la federaci6n norteamericana para evitar
los abusos de la legislatura, 1

? Lag primeras constituciones norteamericanas de los Estados, en
este aspecto, no hicieron sino seguir la tendencia de los dltimos tiem-
pos del periodo colonial que veia en la magistratura ejecutiva un pe-
ligro para Ja libertad. Ver Corwin S, Edward, El Poder Ejecutivo,
fgggién %r Poderes. Editorial Bibliografica Argentina. Buenos Aires,

. p. 7.

10 Georges Burdeau comenta que los padres de la Constitucién
americana vieron en la separacién de poderes un dispositivo protector
cotitra las tendencias democraticas de la representacion nacional. Traité
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Un poder ejecutivo fuerte, mndependiente, electo popular-
mente con facultades de reaccidon y de influencia irente al
poder legislativo configurd el régimen presidencial. Il pre-
sidente de la unidén nombra a les miembros de su gabinete,
y los remueve libremente, y tiene amplias facultades de
nombramiento respecto a los demas funcionarios de la admi-
nistracion federal; es irresponsable politicamente frente al
Congreso v $6lo responsable ante el pueblo v el orden cons-
titcional; tiene facultades que le permiten participar activa-
mente en la funcidn legislativa; en resumen, el titular de la
rama ejecutiva es independiente de la legislatura y posee
también la calidad de jefe del estado.

Sin embargo, ante la fortaleza del ejecutivo, el legislativo
queda resguardado y también independiente vy, asimismo,
posee facultades tendientes al control previo, simultineo
o posterior de los actos del poder ejecutivo. Iin ¢l sistema
presidencial norteamericano, ast como el presidente no puede
ser destituido por el Congreso, éste no puede ser disuelto por
aquél; tiene periodos fijos de sesiones y sus miembros per-
mianceen en sus funciones también por tiempo determinado.

TFinalmente, dentro de este modelo de constitucion equili-
brada, el poder judicial supremo, garantizado en su indepen-
dencia mediante la inmovilidad de sus miembros, s¢ erige
en vigilante maximo del orden constitucional, guardando que
el equilibrio de los poderes se mantenga dentro de los linea-
mientos del esquema constitucional. 1

1 modelo norteamericano, en cuanto a division de poderes,
habria de ejercer una influencia decisiva en el constituciona-
lismo moderno. Comentaristas ha habido que afirman que
dicho sistema constituyd la positivizacion mas fiel del pen-
samiento de Montesquien, en cuanto que, separando en los
diversos departamentos del gobierno el ejercicio de las fun-
ciones basicas del estado, establecid al mismo tiempo los
mecanismos necesarios de colaboracion y de control reciproco
entre los distintos poderes, logrando con ello el esquema del

de Science Politique, fome v, Librairie Générale de Droit et de Ju-
risprudence. Paris, 19533, p. 713.

11 A] referirnos en cste estudio al constitucionalismo nortcameri-
cano federal, procuranos hacerlo sobre las bases de su plantcamiento
original, ya que pretendemos tan sdlo presentar esta importante ver-
tiente constitucional como modelo de inspiracidn para el constituciona-
lismo de principios del siglo x1x en lo relativo a divisidn de poderes.
Rebasaria nuestro tema cualquier alusidon a la evolucién posterior
del régimen norteamericano, que ha trastocado en varios aspectos el
equilibrio de los poderes previsto en 1787.
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gobierno equilibrado y moderado sugerido en El espiritu de
fas leyes.

1. La orgenizacion politica de la Nueva Espaiia y la
division de poderes. La Constitucion de Cddiz

No podemos en este trabajo, dada su necesaria brevedad,
hacer una exposicion amplia y detallada de la organizacién
politica que prevalecio en el periodo colonial mexicano. Tan
sOlo pretendemos llamar la atencidon sobre la tonica general
que determind las instituciones politicas gque rigieron en la
Nueva Espafia. 1 Es necesario tener presente que la colonia
en México coincidio con los tres siglos del absolutismo espa-
fiol, para comprender el fendmeno v las instituctones politicas
en la Nueva Espafia.

In la colonia, los drganos centrales de gobierno y adminis-
tracién fueron el virrey y la audiencia; los drganos provin-
ciales y distritales se mtegraban por los gobernadores y los
corregidores o alcaldes mayores; y las instituciones mera-
ruente locales eran los cabildos y sus oficiales. Para nuestro
estudio, fijaremos la atencion en los drganos centrales.

El virrey era la maxima autoridad politica y administra-
tiva; presidia las distintas secciones de las instituciones colo-
niales: capitin general, jefe de las fuerzas militares; gober-
nador del reino, caricter que le daba la jefatura del aparato
politico ¥ administrativo; presidente de la audiencia, maximo
Organo judicial; vicepatrono de la iglesia, autoridad religiosa;
y superintendente de la real hacienda, instancia suprema
en materia fiscal. Era el virrey la encarnacién colonial del
monarca espafiol. La actividad legislativa estuvo bajo el con-
trol del virrey, ya que él ejercia la facultad reglamentaria
y de ordenanza, que realizaba siguiendo o supliendo la ley.
Las unicas limitaciones institucionales a los vastos poderes
del virrey eran las facultades de revisién que sobre sus
actos tenia la audiencia, y la auteridad de los arzobispos en
materia religiosa. El poder del virrey se vio también cuando,
en la segunda mitad del siglo xviir, se llevd adelante en
México la reforma administrativa de los Borbones, mediante
la implantacién de las intendencias.

12 Miranda José, Las tdeas v las instituciones politicas mexicanas.
Primera parte: 1521-1820. UNAM, Instituto de Derecho Comparado,
1932. Ver también Ots Capdequi J. M. E! Estado Espasiol en las
Indias. F.CE. 3* edicion, 1957.
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Las audiencias en la Nueva Espana fueron originalmente
tribunales administrativos; sin embargo, alcanzaron después
competencia para revisar los actos gubernativos de los virre-
yes. Fueron también, con el tiempo, encargadas de suplir
las faltas del virrey, y llegaron a tener una destacada inter-
vencién en la organizacion politica y administrativa novo-
hispana.

Aunque hubo de esta manera una cierta distribucidon fun-
cional de atribuciones entre los ¢rganos principales de lz
administracién colonial, de ninguna manera se separaron lus
funciones del Estado en 6rganoes distintos, ya que las insti-
tuciones que hemos comentado tan someramente tuvieron
bajo su control funciones legislativas, administrativas y ju-
diciales. Por otra parte, las funciones de control ¥ equilibrio
reciproco que se observaron en las autoridades coloniales
—principalmente entre el virrey y la audiencia— no imph-
caban el deseo de limitar al gobierno en si, sino a la influen-
cia y poder de sus titulares, en beneficio del absolutismo det
monarca y de los demas érganos metropolitanos del gobierno
y la administracidn.

Fn general, podemos decir que el absolutismo espafiol,
s0lo comparable al francés por su afinacién y desarrollo,
mmprimid a la organizacion politico-administrativa de la Nueva
Fispafia, como caracteristicas domiantes, la confusion y la
centralizacion de las funciornes gubernativas.

Yira pues explicable que la doctrina constitucional de la
division de poderes, derivada en lo fundamental de la cxpe-
riencia politica inglesa y de las ensefianzas de Locke y Mon-
tesquieu, y consistente de manera implicita en una critica a
la Lcmﬂ‘{mcmn v confusidn de poderes del absolutismo
mondrquico, fuera recibida en la ideologta revolucionaria
mexicana como uno de los principales rectores de los proyec-
tos e organizacion politica de la nueva nacidon.

La efimera y relativa vigencia de la Constitucidén liberal
espafiola de 1812 ciertamente introdujo en la organizacion
politica colonial la téenica de la divisidn de poderes. pues,
como sefiala Miranda, * se le sepregaron a la audiencia
stts anteriores {unciones politicas v gubernativas para dejarla
como una corporacion exclusivamente judicial, y se efec-
tuaron procedimientos electorales para los cargos municipa-
les, para las diputaciones provinciales y para los diputados
de las cortes ordinarias de 1813, Sin embargo, el modelo de
Cadiz poco habria de influir en el Congreso de Chilpancingo,

1BOp. cit, pp. 332 y ss.
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que buscaria su fuente de inspiracion en donde habian abre-
vado originalmente los propios constituyentes liberales espa-
fioles: el constitucionalismo francés.

ILa Constitucion espafiola de Cadiz, en cuanto a divisién
de poderes, siguid de cerca a la Constitucién francesa de 1791.
El poder legislativo se deposité en Jas cortes -—asamblea
unicameral integrada por diputados electos popularmente
mediante sistema indirecto de tres grados— aunque se otorgd
al rey la facultad de iniciativa y un derecho de veto suspen-
sivo. El poder ejecutivo hizose radicar en el monarca quien,
al ser constitucionalmente irresponsable, era auxiliado en Ia
funcién gubernativa por siete secretarios del despacho a
quienes el rey nombraba y removia libremente; dichos funcio-
narios tendan facultad de refrendo y eran responsables ante
las Cortes. Para la funcidén jurisdiccional se establecia un
sistema de tribunales en cuya cuspide se encontraba un Su-
premo Tribunal de Justicia. La primera constitucién espa-
fiola moderna establecio de esta forma una monarguia cons-
titucional con serios visos de parlamentarismo,

1V. Divisidn de poderes en Apatzingdn

El ideario politico del movimiento mexicano de indepen-
dencia adquirid congruencia doctrinal y sistema en su formu-
lacién bajo el liderazgo de don José Maria Morelos y Pavén.
Fue entonces cuando el ideal de una independencia completa
se manifestd con toda claridad y fuerza, desvelado ya de la
anterior estrategia de invocar la adhesion a Fernando VII
para justificar, ante la invasion napolednica de Espafia, el
movimiento separatista.

Uno de los grandes méritos del cura Morelos fue, sin duda,
haber planteado la preocupacion constitucional en la histo-
ria politica de México; sea que ¢sta haya sido originalmente
stiya, sea que la hava tomado de sus consejeros, el hecho es
que la convocatoria y reunién del primer congreso constitu-
yente mexicano fue posible gracias a su devocidn vy esfuerzo,
y que la Constilucion de Apalsingdn —primer ensayo cons-
titucional mexicano— es una obra que también a €l se debe
en lo fundamental.

La Constitucion de Apatsingdn representa el adelanto del
ideario que habria de configurar la estructura politica de la
nueva nacion soberana dentro de los moldes doctrinales del
estado demoliberal. Como ha dicho Jestis Reyes Heroles,
dicha Constitucion representa “el primer planteamiento radt-
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cal del liberalisimo mexicana”. ™ Por ello, y aunque esa carta
constitucional no llegd a regiv la vida politica de un Estado
que para entonces no acababa de surgir, es de importancia
basica para comprender la eveolucidm posterior de las ideas
y de las instiluciones politicas mexicanas.

Nus toca en este ensayo determinar la forma y las modali-
dades que revistiod la recepeidn de la doctrina de I division
de poderes en el Decreto constitucional de Apatzingan. Con-
tamos para ello con el conocimiento de los antecedentes bisi-
cos de las experiencias constitucionales extranjeras que pu-
dieron iniluir en nucstro prmer proyecto de organizacion
politica. Vemos pues, ahora, la positivizacion del principio
mencicnado en cse proyecto.

A, Los antecedentes mexicanos préximos

Jos¢ Miranda 1% ha sefialado acertadamente que las fuentes
cque sirvieron de inspiracidn principal a los legisladores de
Apatzingan fueron, prlmordlalmente las constitucicnes fran-
cesas. Ni la (_.onbtttucmn federal norteamericana, ni Ia espa-
fwola de Cadiz, como bemos apuntado, pueden considerarse
como fuentes basicas del Decreto mexicano de 1814; 1a cons-
titucidm espafiola de 1812 tuvo solamente una influencia rela-
tivamente notable en el sistema electoral que adoptaron los
constituy entes n(')madcs mexicanos,

Las fuentes proximas de Apatzingédn, como bien las califi-
ca Luis Gonzalez, '® fueron los Llecmcentos constifucionales
de don Tgnacio Raydn, los Sentimicuntos de la nacidn del Cura
Morelos y el Reglamento para la reunidn del congreso, expe-
dido por e! mismo Morelos el 11 de septiembre de 1813.17

14 Reyes Heroles Jests, I lberalismio mexicano, Tomo 1. Los
artgencs. UNAM. Facultad de Derecho, 1957, p. 25.

15 O,h cit., pp. 362 vy ss. Dhce este autor: “Fin la causa que le
siguid la Inquls]cwn en 1815, Morelos declaré que, como le asceu-
raron sus principales autores, la Constitucion de Apatzingdn habia
tomado sus capitulos de ia Constitucion cspafiola de las Cortes y de
la Constitucién de los Tistados Unidos, Lo cual no es cierto, pues
aunque la Constitucidn de Cadiz fue algo utilizada por ios constitu-
yentes de Apatzingan, no parece haberlo sido casi nada la americana,
w en cambio si lo fueron mucho las constituciones francesas, especial-
mente las de 1793 y 1795 La misma opinidin, Reves Ieroles, Op. cif.,
p. 30.

16 (ronzalez Luls. Estudio preliminae a I Congresa del Andluac,
1813, Camara de Senadores. México, 1. T, 1963, p. 20.

17 Se habla también de otros dos proyecios constitucionales: uno
del padre Santa Maria v otro de don Carlos Marta Dustamante, Res-
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a) Los Elementos Constitucionales de Royon

Los Elementos Constitucionales de Rayodn, elaborados por
su autor en el afio de 1812, consideraban ya la divisién de
poderes. Siguiendo la concepcidn de que las asambleas re-
presentativas eran las depositarias del ejercicio de la sobe-
rania popular, en su articulo 5 establecia que

La soberania dimana inmediatamente del pueblo, reside en la
persona del sefior don Fernando VII y su ejercicio en el Supremo
Congreso Nacional Americano. 18

Dicho Congreso, lamado también Junta Suprema por
Rayén, se integraria por cinco vocales nombrados por las
representaciones de las provincias, aunque por entonces
solo se completaria el ntimero de vocales por los tres que
existian (articulo 62). Al Congreso le correspondia el esta-
blecimiento y derogacidén de las leyes, no pudiendo delegar
jamas estas atribuciones (articulos 18 y 21). También la
Junta Suprema deberia acordar el establecimiento de gastos
extraordinarios, obligar los bienes nacionales, “o cuando
se trate de aumentos inanerantes pertenezean a la causa
comtiin de Ia Nacion™ (articulo 15). Rayon pedia el estable-
cimiento de un Consejo de Estado para los casos de decla-
racion de guerra y ajuste de paz, a los que deberian con-
currir los oficiales de brigadier arriba (articulo 14). Asi-
mismo, aunque de manera vaga, preveia despachos de gracia
¥ justicia, guerra y hacienda, y sus respectivos tribunales,
los cuales “se sistemarin con conocimiento de las circuns-
tancias” (articulo 16). Hablaba también Raydn de un protec-
tor nacional, nombrado por los representantes, con derecho
de iniciativa ante el Supremo Congreso (articulos 17 y 18).
Finalmente, en lo relativo a organizacién politica, los puntos
constitucionales prevelan la existencia de cuatro capitanes
generales, de entre los cuales el Supremo Congreso Nacional
podia, en casos de guerra, y a propuesta de la alta oficiali-
dad militar, nombrar y remover un generalisimo {articulos

36 y 37).

pecto del segundo, Morelos, contra la opinion de Bustamante, afir-
maba que hahia sido aceptado en io esencial. Ver Miranda José, Op. cit.,
pp. 352 y 353. Infortunadamente no hemos podido tener a la vista
estos proyectos.

18 Para la consulta de los Elementos Constitucionales de Rayén
nos cefiimos al texto que aparece en E! Congreso del Andhuac, Op. cit,
pp. 39 a 44.
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No puede decirse que el proyecto de Rayon haya trazado
un esquema sistemitico de organizacién constitucional. Sin
embargo, tiene el mérito de haber llamado cficazmente la
atencion de los jefes insurgentes sobre el problema de la or-
ganizacion politica. Las ideas de soberania, division de pode-
res, representacion politica v derechos del hombre, aunque
implicitas, aparecen un tanto desdibujadas, y justifican la
opinién de su propio autor, cuando le decia a Morelos:

cada diz encuentro mas embarazos para publicarla (la Constitu-
cién), por que la que se ha extendido esti tan diminuta que ad-
vierto expresados en ella unos articulos que omitidos se entienden
mas, y otros que al tocarlos es un verdadero germen de contro-
versias.,, ¥

En la misma comunicacién Rayon se refiere al problema
de la division de poderes:

que ntestro Congreso deba de componerse de éste o aquel niimero
de vocales estd expreso provisionalmente en el acta de su insta-
Jacidn: que en el reunido recaigan todos los poderes es inconcusc;
que separado sea Gtil a hacer ésta o aguella divisidn es de dificil
discusién . ., 20

Opiniones las anteriores que denotan una falta de clanidad
en los conceptos basicos del proyecto constitucional.

b) El reglamento del Congreso

El reglamento para la reunién del Congreso, dade en
Chilpancingo a los once dias de septiembre de 1814 por don
José Maria Morclos, consigna un mayor y mas claro desarro-
tlo del esquema organizatorio de los poderes, y puede consi-
derarse ya como un importante antecedente de la Carta de
Apatzingan. 2!

El articulo 13 de dicho reglamento exigia Ja vigencia de
la divisidn de poderes, ya que preseribia que tan luego se
integrara ¢l Congrese constituvente, procederia “en su pri-
mera sesion a la distribucion de poderes, reteniendo dnica-

19 Observaciones de Ravdn sabre los Elementos constitucionales, en
11 Congreso del Andhuac, op. cil., pp. 45-46.

20 Op. cif.

21 Ly consulta del texto del reglamento para Ia reunidn del Con-
greso la hemos hecho también en 2] Congreso del Andhuec, Op. cit.,
pp. 72 a 80.
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mente el que se llama legislative”. El ejecutivo lo debia con-
signar al general que resultase electo generalisimo, y el judi-
cial a los tribunales entonces existentes, “cuidando no obs-
tante segn se vaya presentando la ocasién de reforma el
absurdo v complicado sistema de los tribunales espafioles”
(articules 14 y 15). Respecto al poder judicial, el regla-
mento preveia también la creacién de un tribunal eclestas-
tico (articulo 38), y la formacidon de un tribunal de repo-
sicion ¢ poder judiciario, nombrado por una junta general
de letrados y sabios de todas las provincias.

IZ1 reglamento establecid que el Congreso debia nombrar
un presidente y un vicepresidente, que con dos secretarios
dividirianse €! despacho universal (articulo 16). También
el generalisimo debia tener sus dos secretarios (articulo 26).
Al generalisimo se le concedia derecho de iniciativa en el pro-
ceso legislativo, asi como de veto (articulo 27).

Al reglamentar un proceso de responsabilidades oficiales
de los miembros del Congreso —por infidencia a la patria
o a la religidn catdlica—, el reglamento exigia como tribumnal
de sentencia a una comision integrada por cinco individuos
electos por una junta general provincial, los cuales no podian
ser micmbros del poder ejecutivo o del judiciario, y mucho
menos del Congreso, “porque éstos son reciprocamente inde-
pendientes y en consecuencia no pueden ser juzgados umos
por otros..."" (articulos 31 y 32).

Asi puies, resulta indudable del examen de este reglamento
Ja distincidon tripartita de las funciones del Fstado —emana-
ciones de la soberania para el pensamiento de la época—
y st consecuente atribucidn a tres drganos o grupos de Srga-
nos distintos y separados, aunque con relaciones de colabora-
cion reciproca. Ll ejecutivo, en el reglamento que comen-
tamos, era un poder fuerte v con facultades de participacion
en el proceso legislativo.

c) Los sentimientos de lo nocidn

La misma tonica se observa en los Sentimienios de la
nacion, leidos por Morelos a la apertura del Congreso, el
14 de septiembre de 1813. Il punto 59 de este documento
establecio:

La soberania dimana inmediatamente del pueblo, el que sélo
quiere depositarla en sus representantes dividiendo los poderes de
ella en legisiativo, ejecutivo v judiciario, eligiendo las provincias
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Firmas de {os mienmbros

José Maria Liceaga, diputade por Guanaxuato, presidente. Dir. José Sixto
RBerdnsco, diputado por Michoacan. fosé Maria Morelos, diputado por el
Nuevo Reyno de Ledn. Lic, losé Manuel de Herrers, diputado por Teepan.
Dr. José Maria Cos, diputado por Zacatecas. Lic. José Sotern de Castaficda,
diputado por Durango. Lic, Cornelio Ortiz de Zarate, diputado por Tlaxcaln,
Lic. Manuel de Aldrete ¥y Soria, diputado por Querétaro. Antonio )osé
Moctezuma, * diputado por Coahuila. Lic, José Maria Punce de Leén, dipu-
tads por Sonora Dr. Francisco Argandar, diputado por San Luis Potosi.
Remigio de Yarza, secrciario. Pedro José Bermeo. secretario.

Shec
o >

* No fue posible encontrar la firma del diputado Auntonio fos¢ Moctexn-
ma. Los constituventes lgnacio Lopez Rayon, Lic. Mamel Sabine Cresp,
Lic. Andrés Quintana Roo, Lic, Carlos Maria de Bustamante, v Antuvmo
de Sesma, “aunque contribuyveron con sus luces a la formaciém” del Decreto,
“"no pudieron firmarlo por estar ausentes al tiempo de Ja sancidn, enfermos
unos, ¥ otros empleados en diferentes asuntos del servicio de la patria”
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sus vocales, y ¢stos a los demds, que deben ser sujetos sablos v de
prohbidad, 22

En fin, cuando el Congreso se dirigio a la nacién ¢l 15 de
junio de 1814 desde Tiripitio, anunciando que en breve
tiempo se entregaria al pueblo “la carta sagrada de la liber-
tad” se eshozaban los principios que mspiraban la estructu-
racion y division de los poderes:

La divisitm de los tres poderes sc sancionard en aquel auguste
congreso: el influjo exclusivo de uno solo en todos o alguno de
los ramos de la administracién pablica, se proscribird como prin-
cipio de tirania: las corporaciones en que han de residir las distin-
tas potestades o atribuciones de la soberania, se erigirin, sobre
solides cimientos de la independencia, ¥ sobre vigilancia recipro-
cas, ..

B La Constitucién de Apatzingdn

La idea de atribuir las distintas emanaciones de la sobera-
nie a tres Organos o corporaciones distintos, evitando su
concentracion en uno solo de ellos fue pues principio ins-
pirador de los primeros constituyentes mexicanos, aungue
como veremos despuds, no fue respetado estrictamente. Il
dogma quedaria plasmado claramente en el texto del Decreio
constitucional para la libertad de lo América Mexicana, dado
en el palacio nacional del Supremo Congreso Mexicano en
Apatzingan, el 22 de octubre de 1814, afic quinto de la inde-
pendencia mexicana, Iin el manifiesto anexo a la Constitu-
¢ion se hacfa clara alusion a la téeniea divisoria del poder,
aunque la declaracidn no se apegara a los resultados del
texto:

...5c prescribe la organizacion de las supremas corporaciones,
que derivadas en la fuente legitima de fos pueblos, parten entre
sl los poderes soberanos, y mezclidndose sin confusidn sus sagra-
dus atribuciones, quedan sujctos a la sobrevigilancia mutua, y re-
ducidas sus funciones a un periodo determinado, 24

22 Sentimientos de la Nacion, en I} Congreso del Andhnac, Op. cit.,
pp. 89 a OL

23 Manifiesto del Congreso a la Nucidn, en El Congreso del And-
Raae, Op. cil., pp. 123 a 126,
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a) Soberanic vy dwision de poderes

Soberania popular v divisidn de poderes son dos conceptos
de teoria politica intimamente ligados en la doctrina constitu-
cional de Apatzingan, siguiendo en estos puntos la tdnica
francesa. Soberania es, por una parte, “la facultad de dictar
leyes y de establecer la forma de gobierno que mas convenga
a los intereses de [a sociedad™ (articulo 2). # En este sentido
originario, soberania es igual a poder constituyente; aquélla
atribuye a los ciudadanos el “derecho incontestable a esta-
blecer el gobierno que mas le convenga, alterarlo, modifi-
carlo, v abolirlo totalmente, cuando su felicidad lo requiere”
(articulo 4). Por su naturaleza, este poder es “imprescrip-
tthle, inenagenable, e indivisible” (articulo 3).

Sin embargo, aunque originariamente la soberania reside
en el pueblo, su ejercicio corresponde a la representacion
nacional (articulo 5), Aqui la soberania apunta un significado
distinto: potestad de gobierno, atribucion referida al ejer-
cicio ordinario del poder politico, sentido derivado y no va
auténtico u original. Esta actitud se confirma mas adelante
en el texto de la constitucion:

Articulo 11, Tres son las atribuciones de la soberania: la facultad
de dictar leyes, la facultad de hacerlas ejecutar y la facultad de
aplicarias 2 los casos particulares,

Legislar, ejecutar leyes y aplicarlas, funciones ordinarias
del gobierno, son pues atribuciones de la soberania. Es una
soberania parcelada en cuanto a su ejercicio, pero indivisi-
ble en cuanto a st esencia. Es la teoria de la trinidad politica
aludida por Duguit al comentar las incongruencias del pen-
samiento revolucionario francés de 1791.2%

Tiste parcelamiento del ejercicio de las potestades sobera-
nas tiene por objeto atribuirlas a distintos 6rganos del go-
bierno para evitar su concentracidn, principio de tirania:

Articulo 12, Estos tres poderes Legislativo, Efecutivo y Judicial
no deben ejercerse ni por una sola persoma, ni por una sola cor-
poracién,

24 Manifiesto ancxo a la Constitucidn, en E! Congreso del And-
huac, Op. cit., p. 166,

25 Para la consulta de la Constitucion de Apatzingdn, utilizamos el
texto publicado en FE! Congreso del Andhuac, Op. cit,, pp. 131 a 163,

26 Ver nota 2.
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La potestad mdas cercana a la soberania es la de legislar:

Articulo 18. Ley es la expresién de la voluntad general en orden
a la fclicidad comfin: esta expresion se enuncia por los actos ema-
nados de la representacion nacional.

Asi, se sientan las bases doctrinales de la supremacia de
la corporacion legislativa.

b)Y Tindaridad de los poderes

Las tres potestades se depositan en tres corporaciones:
el Supremo Congreso Mexicano, cuerpo representativo de
la seberania, compuesto de diputados elegidos uno por cada
provincia ¢ iguales en autoridad {articulos 44 y 48). Esta
corporacion era de naturaleza provicional, ya que resignaria
sus funciones en una Representacion Nacional, 1a cual se
integraria por diputados electos luego que se liberara la
mayoria del territorio nacional (articulos 232 a 236).

Kl Supremo Gobierno, corporacion colegiada, integrada
por tres individuos designados por el Congreso, iguales entre
si en autoridad, alternos en la presidencia cada cuatro meses
y por sorteo a efectuar por el Congreso, auxiliadas por tres
Secretarios: el de guerra, otro de hacienda y el tercero
lamado especialmente de gobicrno, Iis indudable aqui la in-
fluencia de la Constitucion francesa de 1795 con un eje-
cutivo pluripersonal y con elementos de distincidon entre
la funcion gubernamental o politica, propiamente dicha, y la
funcién administrativa (articulos 44, 132 a 134 y 151},
Auxiliaba también al Supremo Gobierno una intendencia
general, encargada de la administracidn de las rentas y los
fondos nactonales (articulo 175).

Y el Supremo Tribunal de Justicia, compuesto por lo pron-
to de cinco individuos, también designados por el Congreso
e iguales en autoridad, v alternos en la presidencia trimestral-
mente, por sortee efectuado por el Congreso.

En principio pues, la técnica de la divisidn de poderes se
adopta formalmente al distribuir en tres corporaciones las
{unciones tipicas del Estado.

c} Normas protectoras de la division de poderes

El principio se protege con ciertas pero limitadas normas
que impiden la pertenencia de un individuo o de parientes



522 DIVISION DE PODERES Y FORMA DE GOBIERNO

a dos o mas corporaciones y prohiben la designacion de per-
SOmas para cargos en una corporacion, cuando hayan ocupa-
do recientemente funciones en otra.

Al Supremo Gobierno se e prohibe presentar al Congreso
“proyectos de decreto extendidos”, con lo que se le niega
el derecho de iniciativa formal en la legislacion (articulo
172), funcién que, con la excepcidn que comentaremos des-
pués, queda integramente depositada bajo la competencia
del Congreso. La promulgacion, primer acto administrativo
inmediatamente posterior a la expedicién de Ja ley por el
Congreso, queda como atribucidn del LEjecutivo (articulo
130). La ejecucidn de las sentencias fue también atribuida
a la rama ejecutiva (articulo 204),

d) Atribucion de poderes

En general, podemos afirmar que la asignacion de funcio-
nes a los distintos poderes constituidos signié la interpreta-
cién de un separatismo rigide de la division de poderes,
aunque, como corcluiremos después, dicha interpretacion se
adoptd para lograr un Congreso politicamente dominante.

1. E! Supremo Congreso

Al Supremo Congreso le correspondia la funcidn legisla-
tiva en toda su extensidn. 27 Inclusive Ja facnltad reglamen-
taria se atribuyé al Congreso, quedandole al ejecutivo sélo la
facultad de hacer observar, es decir, ejecutar, los reglamentos
de policia (articulos 106, 118 y 164). La potestad impositiva,
en todos sus aspectos v las de control financiero y fiscal, tam-
bién correspondian al Congreso, ** asi como las facultades
relativas a moneda, pesas y medidas. La facultad de iniciar
las leyes correspondia exclusivamente a los vocales del Con-

27 EI Congreso tenia facultades para “examinar y discutir los pro-
vectos de ley que se le propusicran, sancionar las leyes, interpretarlas
y derogarlas (Art. 106) ; favorecer todos los ramos de la industria,
facilitande los medios para adelantarla y cuidar con singular esmero
de la ilustracién de los pueblos {Art. 117); proteger la libertad po-
litica de imprenta” (Art. 119), etcétera.

28 Tran facultades del Congreso establecer contribuciones ¢ im-
puestes, el modo de recaudarlos, como también el método conveniente
para la administracién, conservacidn y enajenacién de los bienes pro-
pios del estado (Art. 113); declarar si habia de haber aduanas y en
qué lugares (Art. 115); conocer informes periddicos de las finanzas
piblicas rendidos por el Supremo Goblerno (Arts, 173 v 174), etcétera.
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greso (articulo 123}, El Supremo Gobierno tenia solo facul-
tad para presentar al Congreso los planes y medidas que
juzgara convenientes, pero, como ya hemos visto, tenia in-
hibicion absoluta para que dichas sugerencias revistieran la
forma de una imiciativa formal de legislacion.

La facultad de autocalificacion de elecciones para diputa-
dos era atribuida al Congreso {articulo 102).

Una atribucidén del Congreso que lo erigia en intérprete
supremo de ln constitucion caracterizaba al régimen politico
establecido por ¢l texto de Apatzingdn como una estructura
en donde la asamblea tenfa una clara preponderancia sobre
los demas poderes. lira competencia del Supremo Congreso,
segtin ¢l

Articulo 107, Resolver las dudas de hecho v de derecho, que se
ofrezcan en orden a las facultades de las supremas corporaciones,

con lo que tenia en sus manos un poderoso instrumento de
control de la constitucionalidad.

Ya hemos visto que el Supremo Congreso tenia la facultad
de nombrar a los miembros de las otras dos supremas corpo-
racicnes. Ademas, ¢l Congreso quedd facultado para hacer
otros importantes nombramientos: los del Tribunal de Resi-
dencia, los secretarios del Suprema Gobierno y del Supremo
Tribunal, los fiscales del referido Tribunal de Residencia,
los ministros publicos con el cardcter de embajadores pleni-
potenciarios y los generales de division {articulos 103, 104,
105, 151, 158, 183, 186, 158, 188 y 212).

El control de I guerra y la paz estaba también bajo la
potestad del Congreso, asi como la direccion e las relaciones
infernacionales (articulos 108, 110, 111, 112).

Pero donde es mis notoria la primacia del Congreso, es
en ciertas normas que implicaban un férreo control sobre
los demés podercs. Las otras dos corporaciones no podian
alejarse de la residencia del Congreso, sino cuando éste o
acordase y a la distancia por él fijada (articulo 45); ningin
individuo del Supremo Gobierno o del Supremo Tribunal po-
dia pasar ni una sola noche fuera del lugar destinado a su
residencia, sin que el Congreso le concediese expresamente su
permiso (articulos 141 y 195) [a tropa de guarnicion estaba
bajo las Ordenes del Cnnrrreso (articulo 47), micntras que
los miembros del Supremo Gobierno tenian terminante prohi-
bicion de mandar, personalmente o en cuerpo, fucrza arma-
da alguna (articulo 168). Por otra parte, ya hemos visto que
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el Congreso tenia la facultad impositiva y de control fiscal
en todos sus aspectos.

Frente a este gigante constitucional, los otros poderes apa-
recen notablemente disminuidos,

2. Los otros dos poderes

El Supremo Gobierno se nos manifiesta como un auténtico
y restringido poder ejecutivo; era un sierve del Congreso.
Su tnica participacidn en la funcidn legislativa, ya que no
gozaba de la facultad reglamentaria era un derecho de veto,
del cual gozaba también el Supremo Tribunal. A ambas cor-
poraciones se les concedia el derecho de representar en contra
de la ley aprobada por el Congreso, pudiéndolo hacer den-
tro de un plazo de veinte dias, pasado el cual, el Supremo
Gobierno tenia obligacion de promulgar la ley. En caso de
que ¢l ejecutivo o el judicial representaron contra la ley, las
observaciones del caso serian examinadas por el Congreso,
el que, si las consideraba procedentes, por mayoria absoluta
de volos, suprimia la ley, no pudiéndose tramitar de nuevo,
sino hasta pasados seis meses. No juzgando el Congreso
atendibles las observaciones contrarias a la ley, la mandaba
publicar (articulos 128 y 129). Era pues un débil derecho
de veto suspensivo, que no mermaba en forma importante la
omnipotencia legislativa del Congreso.

Como se ha apuntado, el Supremo Gobierno era auxiliado
para la funcion administrativa por tres secretarios: el de
guerra, el de hacienda y el de gobierno. Su nombramiento
dependia del Congreso; en la primera ocasion de manera ab-
soluta, en las ulteriores a propuesta det Gobierno. Los secre-
tarios tenian facultad de refrendo, sobre los actos de)l Su-
premo Gobierno, lo cual los hacia responsables ante el Con-
greso. Esta responsabilidad la juzgaba en definitiva el Su-
premo Tribunal, previa decisién del Congreso, que implicaba
la suspension del secretario procesado. En suma, el aparato
administrative dependia politicamente del poder legislativo. 20

Al Supremo Tribunal le quedaron reservadas funciones de
naturaleza jurisdiccional, y para determinar la forma de go-
bierno adoptada en Apatzingin en vista de la distribucion de
los poderes es irrelevante analizar en detalle su papel cons-
titucional, ya que es sabido que los poderes propiamente poli-

20 £ Supremo Gobierno podia suspender a los empleados que nom-
braba, pero se le prohibia deponer empleados plblicos (Arts. 162 y
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ticas sdlo son el Legislativo y el Ejecutivo; el Judicial, como
habia apuntado Montesquieu, es en cierta medida nentro pa-
ra estos efectos, ya que no le corresponde adoptar decisiones
politicas, sino tan sdlo interpretar el derecho.

3. Forma de gobicrno

Tl examen de la estructura y de la distribucién de funcio-
nes en las distintas secciones del aparato politico en [a Cons-
titucion de Apatsingdn nos permite calificar la forma de
gobicrno por ella establecida como un sistema de claro predo-
minio de la Asamblea Legislativa; es decir, como un régimen
convencional,

Tin efecto, la clasificacion tradicional de las formas de
gobierno que toma como criterio bisico las relaciones estable-
cidas institucionalmente entre los llamados poderes politicos
—Fegislativo v ILjecutivo—, distingue tres categorias guber-
namentales: parlamentarismo, presidencialismo y convencio-
nalismo o asambleismo.

Douglas V. Verney % sefiala las siguientes caracteristicas
al régimen de asamblea o convencional: a) EI poder tegisla-
tivo v el ejecutivo son acaparados por la asamblea; D) el
ejecutivo queda abolido comie nstitucion separada del legis-
lativo; ¢} no existe propiamente un jefe de gobierno; ) el
“goblerno” es nombrado por la asamblez; ¢) el gobierno es
un cuerpo colectivo; 1} los niembros del gobierno son ordi-
nariamente miemhros de la asamblea; g) el gobierno es po-
Hticamente responsable ante la asamblea; 2) la asamblea se
disuelve a si misma; 1) la asamblea es suprema; j) el go-
bierno, en su totalidad, es s6lo indirectamente responsable
ante el electorado; y k) el foco del poder en el sistema poli-
tico ¢s la asamblea.

No dudamos en atirmar que las caracteristicas ¢), d}, ¢).
i}, /) v k) se dan plenamente en el texto constitucional de
Apatzingan. No se desprende de dicha Constitucion que hu-
bicra un jefe de gobierno; el drgano ejecutivo plural en ella
establecido aparcce sumamente debilitado y la rotacion pe-
riddica de sus miembros en la presidencia seguramente, en
la practica, hubiera traido como consecuencia una notable fal-
ta de autoridad para este organo directorial. El nombramien-
to del Supremo Gobierno por el Supremo Congreso, quicn
tenia también el control de los nombramientos de los secre-

80 Verney Douglas V. Andlisis de los sistenmas polilicos, Fdit, Tec-
nos, Madrid, 1961.
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tarios de aquél, nos lleva a concluir que era la asamblea la
que designaria en forma decisiva al departamento ejecutivo
del gobierno. Los miembros del Supremo Gobierno y sus se-
cretarios, st bien no tenian una clara responsabilidad politica
directa ante el Congreso, si podian ser objeto de juicios por
responsahilidades oficiales si el Congreso asi lo decidia. Las
distintas v extensas facultades del poder legislativo que he-
mos analizado, creo que nos llevan a concluir con fundamen-
to, que la supremacia politica y el foco del poder estaban pre-
vistos como caracteres del Supremo Congreso, que hablan de
pasar después a la representacion nacional.

Claro estd que en la Carta Mexicana de 1814 no existe un
acaparamiento iotal de las facultades legislativas y ejecutivas
por la asamblea; tampoco el poder ejecutivo quedd como
institucidn confundida con el propio Congreso, ni éste tenia
facultades expresas para destituir a los individuos del Su-
premo Gobierno. La idea de la divisién de poderes impidié la
confusion de facultades en un solo érgano, Sin embargo, sub-
siste el hecho fundamental de la supremacia constitucional y
politica del poder legislativo. Ll hecho de que no encontremos
integramente tipificados todos v cada uno de los caracteres
que la doctrina sefiala respecto al régimen convercional 1o es
ohice para sostener que el sistema establecide en Apat-
zingan fue el convencional, si por tal consideramos el siste-
ma bajo el cual la supremacia pertenece a la asamblea. Esta
conclusion se fortalece si tomamos en cuenta que los caracte-
res de los regimenes parlamentario y presidencial estin aln
mas lejanos del esquema de 1814,

¢ Qué explicacion puede darse respecto a las influencias y
motivos de la adopeidn de este proyecto constitucional en
cuanto a forma de gobierno?

¥s claro que la inspiracion principal del ensayo constitu-
cional mexicano la encontramos en el constitucionalismo fran-
cés. En cuanto a forma de gobierno, creemos que la influen-
cia estuvo determinada, bisicamente, por las constituciones
de 1793 y 1795; de la primera se tomé la tendencia de-
mocritica que determiné la preponderancia de la asamblea
——aunque no con los alcances del modelo francés—: de la se-
gunda, 1a idea de un ejecutivo colegiado, aunque menos fuer-
te e independiente que el Directorio inspirado por Sieyés.

Por otra parte, las condiciones politicas del movimiento
de independencia mexicano hicieron posible la recepcion de
tales ideas. La idea de un congreso ejercia especial atraccion
en el ambeinte politico: Los criollos del cabildo de la ciu-
dad de México de 1808 habian pedido la reunién de un con-
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greso; Hidalgo, en respuesta al Tribunal de la Inquisicion,
habia manifestado su proyecto de convocar a un congreso en
donde estuvieran representados las ctudades, villas y lugares
del reino; *! proximo estaba el ejemplo de la “participacion de
los mexicanos en las Cortes de Cadiz, primera Asamblea
Constituyente del mundo espaiiol rodeada de un prestigio de
liberalismo y resistencia al invasor; vigentes estaban las ideas
rousseaunianas de la soberania de la voluntad general, que,
en la versién del constitucionalismo francés, se depositaba en
las asambleas representativas.

Hay que tener presente también que Morelos, lider supre-
mo del movimiento independentista en el momento en que se
retne et Congreso del Andhuac, profesa una fe democritica
inquebrantable y es enemigo de ejercer un poder ejecutivo
no sujeto a los drganos representativos.

Ante la presion democritica de los congresistas, aceptada
de buen grado y con sincera modestia por Morelos, es expli-
cable ¢l resultado de Apatzingan en cuantoa division de po-
deres y forma de gobierno.

Durante Ia efimera v limitada vigencia de la Carta Cons-
titucional de 1814 se notd esta evidente preponderancia del
Supremo Congreso. Ll doctor Cos, en agosto de 1815, en su
caracter de miembro del poder ejecutivo, acusaba al Con-
greso de haber reunido y ejercide los tres poderes a cada
paso, “en cuya division consiste esencialmente la forma de
gobierno que se ha sancionado, quebrantando sin cesar en
otras muchas materias los articulos fundamentales de la cons-
titucion con atropeilamiento de los derechos del pueblo.” 32

La influencia de Apatzingan en el capitulo de division de
poderes v forma de goblerno en las etapas posteriores del
constitucionalismo mexicano ha sido escasa, casi nula. Ni la
Constitucién de 1857 a la que sus comentaristas atribuyen
sin mucha razon una tendencia congresional, puede compa-
rarse en este aspecto con el Decreto Constitucional de 1814.
51 acaso, podriamos establecer un relativo paralelismo entre
el congresionalismo de Apatzingan y las tendencias de la Con-
vencion Revolucionaria de Aguascalientes de 1914, Muy por
¢l contrario, la tonica del sistema constitucional ‘mexicano ha
sido un progresivo fortalecimiento de la posicidn del Poder
Ljecutivo, fendnieno éste complejo cuyo anilisis rebasa los
limites de este ensayo.

31 Miranda José, Op. cit., p. 343.

32 Ver El Congreso del Andhuac, Op. cif, Manifiesto publicado por
José Maria Cos, miembro del Poder Fjecutivo, contra el Congreso,
p. 177.





