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I. ELEMENTOS DE LA DISCUSION

Cuando por primera vez oi defender la propuesta de redactar una
nueva Constitucién porque la vigente no reflejaba en su texto las ver-
daderas necesidades sociales y ya no “servia”, me senti sinceramente
indignado y me parecié que el expositor era una persona impreparada
y no se hacia merecedor de seguir escuchandolo. Lo llamativo fue
que esa misma idea ha tomado cierta popularidad entre diversos
sectores —aunque a ningin constitucionalista se lo he escuchado o
leido— y es necesario no sélo tomar partido, sino advertir las conse-
cuencias que una propuesta de tal tamafio implica, y la dudosa fun-
damentacién que puede tener.

Con motivo del septuagésimo aniversario de la Constitucién de 1917,
el maestro Fix Zamudio pronuncié un discurso en el Instituto de In-
vestigaciones Juridicas de la Universidad Nacional, en el cual defen-
di6 la vigencia de nuestra Constitucioén, aduciendo diversos argumen-
tos, muchos de los cuales compartimos, y que desarticulan cualquier

253



254 RICARDO J. SEPULVEDA IGUINIZ

razonamiento que pretenda proponer la necesidad de “hacer” una
nueva Constitucién.

En el presente trabajo no pretendemos hacer una apologia de nues-
tra Carta Magna, al menos en su conjunto, sino referirnos a uno de
los puntos medulares y que es uno de los que mayor evolucién ha
sufrido en las dltimas décadas. Nos referimos al principio de Divisién
de Organos de Poder.

La constante evolucién de un texto constitucional —en contra del
antiguo paradigma de la rigidez— es un hecho palpable, notorio y
universalmente aceptado, maxime en una sociedad de cambio, como
lo es la moderna. Por tal razén, los ritmos de evolucién que enfrentan
los textos constitucionales no se adeciian a muchos de los conceptos
tradicionales del constitucionalismo. Para citar un ejemplo podemos
referirnos a las nuevas clasificaciones de constituciones que pretenden
sustituir las ya clasicas aportadas por Bryce, Kelsen, etcétera, pues
se considera que ya no se apegan a la realidad. ;Quién puede defen-
der actualmente que una Constitucién que se reforma cinco ocasiones
por afio (en promedio), como es el caso de la nuestra, es una Cons-
titucién rigida? La realidad fuerza a que encontremos nuevos concep-
tos, o al menos que los que manejemos sean suficientemente versatiles
como para seguir aplicandose.?

Esta evolucién creciente crea acuciosos problemas en los meca-
nismos de interpretacién constitucional. Tradicionalmente el Derecho
Constitucional ha adoptado el método histérico para la interpretacién
de su texto, por ser el mas acorde con los principios politicos que se
encierran en las normas. Sin embargo, esto no resulta sostenible cuan-
do los resultados de una interpretacién histérica —por mas fidedigna
que sea— contradicen las concretas necesidades publicas y sociales.
La mente del legislador constituyente —originario— y el diario de
debates, no deben ser freno para una légica interpretacién constitucio-
nal evolutiva.

La mente y la voluntad del Constituyente de un momento histérico
concreto no puede ser barrera para la labor de una posterior reforma
constitucional. En este sentido coincidimos con la opinién del trata-

1 El texto integro del discurso se publicé en la Revista de Investigaciones Juri-
dicas de la Universidad Panamericana, Ars Juris, nim. 7, pp. 285 a 291.

2 El maestro Jorge Carpizo en su texto de Estudios Constitucionales presenta una
serie de clasificaciones novedosas, cfr. CArpiZo, Jorge, Estudios Constitucionales,
UNAM, LGEM, 1983, pp. 403 y ss.
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dista Luis Carlos Sachica, quien maneja el concepto de que una Cons-
titucién no se hizo, sino que estd continuamente haciéndose.

El articulo 49 de nuestra Constitucién vigente, que corresponde —es
su antecedente inmediato— al articulo 50 de la Constitucién de 1857,
establece el principio de Divisién de Organos de Poder.® Es de ad-
vertirse que este articulo ha sufrido dos reformas, la primera en 1938
y la segunda en 1951. Tales reformas se han referido a las excepcio-
nes que a tal principio suponen el articulo 29 y 131 de la Constitu-
cién, por cuanto legitiman y hacen competente al 6rgano Ejecutivo
para legislar. Es de advertirse, y aqui esta el meollo de nuestro plan-
teamiento, que estas no son las finicas excepciones a la divisién de
funciones de poder, sino que paulatinamente han ido apareciendo
muchas mas, y que sin embargo no estan mencionadas en el articu-
lo 49. Nuestra interrogante es triple: ;json verdaderas excepciones al
principio de division de 6rganos de poder?, ;deben mencionarse, por
tanto, en el articulo 49 constitucional?, y finalmente: ;es ain vigente
el principio de divisién de érganos de poder tal como lo establecié el
Constituyente de Querétaro?

Una vez mencionado lo anterior, podemos enlistar las excepciones
a las que nos queremos referir, no porque éstas sean las finicas, pero
si por ser mas recientes,* y por haber ganado mas en autonomia que
lo que hasta ahora habiamos conocido en nuestro sistema constitucio-
nal, tales excepciones son:

a) El Instituto Federal Electoral, contemplado en el articulo 41 de
la Constitucién, por reforma llevada a cabo en 1993. Se le menciona
como un organismo piblico que tiene facultades no recurribles ante
el érgano judicial,

b) La autonomia del Banco de México consagrada en el articulo 28
de la Constitucién, y detallada en la Ley Organica respectiva, y que
definen al Banco de México como un organismo de Derecho Piblico,

% Preferimos manejar el término Divisién de Organos de Poder, y no Divisién
de Poderes, porque lo que se divide no es el poder, que es indivisible y es un ele-
ment‘o del Estado, sino las funciones a través de las cuales se ejerce ese poder, esas
funciones las realizan los 6rganos.

’ * Mucho se ha escrito y discutido sobre otras excepciones al principio de divi-
lsn’m de 6rganos de poder, como son la existencia de tribunales administrativos —de
O contencioso administrativo—, las juntas de conciliacién y arbitraje para solucién

b co-nﬂictos laborales, etcétera, Para profundizar en este tema, cfr. CARPIZO, Jorge,
op. cit., pp. 177-195,
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sin otorgarle alguna de las “formas” juridicas establecidas en la Ley
Organica de la Administracién Puablica.

¢) La creciente costumbre de que 6érganos de caracter administra-
tivo dicten disposiciones de caracter general, atribuyéndose facultades
legislativas, y que deberian corresponderle al érgano legislativo o al
ejecutivo, como son frecuentes en tratandose de la Comisién Nacio-
nal de Valores y de la Comisién Nacional Bancaria.

d) La competencia que en distintas leyes y convenios internacio-
nales se otorga a organismos internacionales —denominados Paneles—
para dirimir controversias de diversas indoles, desplazando al érgano
jurisdiccional.

e) La Comisién de Derechos Humanos que en imitacion del om-
budsman sueco conoce de conflictos por actos de autoridad en contra
de las garantias individuales, y que por tanto invade la competencia
del é6rgano jurisdiccional.

Como se puede apreciar, nos enfrentamos a variados ejemplos de
invasién de competencias, que ponen en entredicho la supervivencia
del principio de divisién de érganos de poder, tal como lo conceptué
y quiso nuestro constituyente originario, y que merece un concienzudo
analisis para valorar su vigencia.

2. EL pPRINCIPIO DE DIVISION DE ORGANOS DE PODER

No es momento, ni lugar, para repetir —o referir al menos— los
conceptos que a lo largo de la historia se han vertido para explicar
lo que es, y ha sido, esta maxima de la vida pablica, sino exclusiva-
mente traerlo a colacién para entresacar los elementos que nos sirvan
para comparar éste con las nuevas tendencias que se van vislum-
brando.

Los antecedentes de este principio se remontan a las épocas en que
las ciudades adquirieron mayor organizacién, como la ciudad-Estado
de Aristételes, en la que se hacen ciertas distinciones entre los 6r-
ganos deliberativos y los érganos de magistratura, A lo largo de la
historia tratadistas como Santo Tomas de Aquino, Marsilio de Padua,
Magquiavelo, Bodino, Puffendorf, aportan mayores elementos a esta
distincién. A Montesquieu y a Locke debemos la teoria moderna de
la divisién de poder.

En esta teoria moderna se percibe un elemento esencial: la limita-
cién al poder, por el poder mismo. El poderoso haz de los derechos
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de autoridad debe descomponerse para que los titulares del mismo
puedan “limitarse” o “impedirse’’ mutuamente, sobre todo cuando uno
de ellos intente aventurarse en el camino del despotismo.

Sefialamos lo anterior porque lo realmente medular de este princi-
pio es obtener una limitacién al poder, el principio se justifica por su
fin, y el analisis que hagamos no puede olvidar esto.

Kelsen, por ejemplo, abandona la tradicional tricotomia y defiende
en realidad una dicotomia, visualizando como tnicas funciones del
Estado a la legislacién y a la ejecucién de las leyes. El érgano judi-
cial queda subsumido en la funcién ejecutiva, la distincién —en su
parecer— es meramente formal® Con esto lo que queremos resaltar
es la variedad de opiniones que hay respecto al tema, y la flexibilidad
que en cuanto a como se plantea el mismo principio nos encontramos.

Asimismo se percibe que en el fondo este principio no es solamente
un modo de limitar al poder, sino también de ejercerlo con eficacia.
Con el nombre de separacién de poderes se entiende hoy una colabo-
racién de érganos de representacién. Es mas una cooperacion que
una separacién. Esto se destaca en dos manifestaciones muy en con-
creto: en la actuacién conjunta de dos érganos para un mismo acto,
por ejemplo un nombramiento; y en el otorgamiento de facultades de
un érgano propias de otro érgano: mas adelante sefialaremos algunos
ejemplos.

Una opinién que nos parece muy destacada en este sentido es la
de Duguit.® Para él la existencia misma de varios 6rganos es ya la
limitacion de fondo de este sistema, “vale mas que (la autoridad)
esté representada por muchos érganos que por uno sélo, porque estos
6rganos se limitaran y ponderaran reciprocamente”’, es obvio que aun-
que la divisién es sinénimo de limitacién, ésta no es una cuestiéon de
reparto caprichoso o aleatorio, depende de unas razones y de las
caracteristicas mismas de los actos, de tal manera que “al Parlamento
le debe corresponder todo y nada mas lo legislativo; al rey todo lo

ejecutivo y tan sélo lo ejecutivo, y al orden judicial, todo lo judicial
y solamente lo judicial”.?

8 _KELSBN. Hans, Teoria del Derecho y del Estado, edicién Textos Universitarios,
México, 1969, pp. 302 a 335.
© Ducuir, Lesn, Manual de Derecho Constitucional, Francisco Beltrén, Libreria

Espafiola y Extranjera, Madrid, pp. 150-155.
7 Ibidem,
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Estas observaciones resultan especialmente valiosas porque superan
el concepto meramente formal del principio de divisién de 6rganos de
poder, y se adentran mas en la naturaleza de los actos, con lo que
hunden sus argumentos en la esencia de los actos, que es el criterio
mas valedero para conocer la indole de cada érgano: legislativo, eje-
cutivo o judicial.

Lo que en un principio alarmé tanto a Duguit nos parece a todos,
ahora, doctrina sabida: que el principio de divisién de érganos de po-
der es un concepto suficientemente amplio como para poder ser lle-
nado por diversos y variados contenidos, y que —sin menoscabo del
pretendido principio— bien podria denominarse principio de equilibrio
entre los érganos de poder, o bien principio de colaboracion de los
érganos de poder.®

Esto aparece especialmente interesante para nuestro estudio porque
visto desde este punto de vista el principio de divisién de érganos de
poder, que es un principio esencial del constitucionalismo, no deja
de existir si se mantienen las dos vertientes: la divisién, que es contra-
ria a la unificacién, y la colaboracién, que es contraria a la separacién
tajante. El fin del principio es claro: buscar un equilibrio en el ejer-
cicio del poder a través de la limitacién.

Expuestas asi las ideas, es sencillo colegir que en nada se perturba
este principio si por ejemplo se adopta una divisién de cuatro érganos
de poder, o cinco o diez: lo de ser tres no es por afanes cabalisticos.
En cambio si se trastocaria el principio si fueran menos de tres 6rga-
nos. De igual manera deben adoptarse modos de colaboracién, ya sea
por tratarse de actos complejos, o bien por tratarse de tempera-
mentos,

Nuestra Constitucién adopta este principio en el primer parrafo del
articulo 49, al decir que no pueden reunirse en uno solo mas de dos
érganos, ni depositarse el legislativo en un solo individuo. Pero en
ningiin momento se afirma que no puedan ser mas de tres, o estable-
cer érganos hibridos, entendiendo por ellos los que participan de una
naturaleza doble.

& “Facil es demostrar que lo que se llama hoy separacién de poderes no es mas
que una regla, en virtud de la cual ocurre que existen muchos érganos de represen-
tacién de la soberania nacional; pero existen, adem4s, una colaboracién intima y
constante de estos érganos, una accién reciproca de uno sobre otro y también una
separacién entre el personal administrativo y el personal judicial, da una indepen-
dencia lo mas grande posible al personal judicial”, ibidem, p. 151.
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Lineas arriba afirmamos que el principio de divisién de érganos de
poder puede entenderse en su aspecto formal o material. Formalmente,
segiin el principio de divisién de érganos de poder, hay tres érganos
diferentes —con tres diversas denominaciones—, materialmente lo que
existen son tres clases de actos de distinta naturaleza: legislativo, eje-
cutivo y judicial. Aunque no seria momento de detenernos en esas
distinciones, tenemos que referirnos al menos someramente a los efec-
tos que produce cada acto, que son los que determinan su respectiva
naturaleza propia:

1. Los actos legislativos producen efectos generales, abstractos e
impersonales, de caracter permanente y son innovadores, v.gr., una ley
debidamente expedida, un reglamento que detalla una ley, etcétera.

2. Los actos administrativos producen efectos singulares, concretos
y particulares, no tienen caracter permanente, ni contienen elementos
de novedad. No son modificables por ley. V.gr., un contrato, una san-
cién administrativa, un requerimiento fiscal, etcétera.

3. Los actos jurisdiccionales producen los mismos efectos que los
actos administrativos, pero se llevan a cabo ante un presupuesto nece-
sario: una situacién de conflicto —litis—, y concluyen con una sen-
tencia que tiene fuerza obligatoria, v.gr., una sentencia en un juicio
ordinario, o la sentencia dictada por el juez federal en via de ampa-
ro, etcétera.®

En base a esta distincién muchos autores han llegado a la conclu-
sién de que desde el punto de vista material no hay mas —ni menos—
que tres érganos posibles, y todo lo demas seran combinaciones desde
el punto de vista formal. Para conocer qué tipo de 6rgano es uno no
basta con observar sus puntos de dependencia presupuestal, o de nom-
bramiento, o de vigilancia. Es necesario repasar con detenimiento sus
facultades —cada una— para concluir qué clase de érgano y qué na-
turaleza juridica tiene. Esta estrategia nos sera especialmente intere-
sante para observar la naturaleza juridica de érganos de reciente
creacién, cuya dependencia formal es bastante incierta, y el camino
es ubicar la naturaleza de sus facultades. Témese el caso del IFE
(Instituto Federal Electoral), o del BdeM (Banco de México).

? Con estos conceptos someramente expresados quedan muchos cabos sueltos, por
ejemplo algunos: las recomendaciones de la Comisién Nacional de Derechos Huma-
mﬂzrg;xeé nalturaleza juridica tienen?, o los laudos de las juntas de Conciliacién y
o ar o las resoluciones que sobre précticas desleales de comercio exterior dic-

0s paneles internacionales, etcétera, cuestiones que trataremos en su momento,
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No hemos hecho aiin la observacién de que el principio de division
de érganos de poder tiene otra significacién, quiza mas profunda e
importante, y es aquella segin la cual debe existir una diafana distin-
cién entre los érganos constituyentes y los constituidos. Esta distincién
no tiene exactamente la misma finalidad, pues con ella se logra la
limitacién a la autoridad, pero quiza no la suficiente colaboracién. Lo
que en realidad se persigue con esto es la existencia de la supremacia
constitucional, es decir que la Constitucién esté por encima de la ac-
tividad de cualquier 6rgano de gobierno. Una sana doctrina consti-
tucional defiende esta divisién a toda costa. Faltando esta distincién
no habria manera de construir un Estado Constitucional de Derecho
en la terminologia de don Felipe Tena Ramirez.

Con estas precisiones podremos adentrarnos en la problematica de
dilucidar el estado actual de nuestro principio de division de 6rganos
de poder.

3. ENUMERACION DE LAS INNOVACIONES

Como ya advertimos oportunamente, no queremos referirnos a todas
las excepciones que sufre nuestro principio de divisién de érganos de
poder, que serian todas aquellas en las que falta la coincidencia entre
el érgano que realiza el acto y la naturaleza del mismo, pues seria
interminable referirnos a ellas, ademas de que ya han sido suficiente-
mente expuestas por los tratadistas. Pueden enunciarse por ejemplo:
las mismas que sefiala el articulo 49, es decir las facultades legisla-
tivas que tiene el Ejecutivo tratandose de facultades extraordinarias
—articulo 29— y la facultad de establecer los aranceles y salvaguar-
das a la importacién y exportacién; las miltiples facultades de natu-
raleza administrativa que tiene el Congreso —o alguna de sus Cama-
ras— establecidas en los articulos 73, 74 y 76; los tribunales de lo
contencioso administrativo (articulo 73, fraccion XXIX, H); las su-
puestas facultades legislativas otorgadas a los municipios (articulo 115),
y una larga lista de etcéteras.

En realidad nuestra selecciéon de temas se debe no sélo a lo recien-
te que puedan ser estas modificaciones, sino también a dos cuestiones
mas: a que han creado una opinién en contra de la vigencia de nues-
tra Constitucién, y segundo, a que han suscitado debates en el seno
del Congreso sin llegar verdaderamente a conclusiones sobre el tema.
No hay claridad sobre la naturaleza juridica del Instituto Federal
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Electoral ni sobre el Banco de México. Asimismo nos interesa detec-
tar las nuevas tendencias constitucionales en el equilibrio de poder
en México para presagiar posibles medidas de solucién.

Omitimos reenumerar las materias que trataremos por haberlo he-
cho tanto en el apartado anterior como en el sumario,

4, ErL Instituto FEDERAL ELECTORAL

Como primera innovacién queremos referirnos al Instituto Federal
Electoral tal como quedé conceptuado en nuestra Constitucién —ar-
ticulo 41— y en el Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales —articulo 68 y ss.—.

Comencemos por subrayar que, tal como lo dice el articulo 41 cons-
titucional, la funcién electoral es un funcién estatal. Este es un punto
de partida clave porque de este paradigma se deriva la vinculacién
que el érgano encargado de organizar las elecciones debe tener con
el aparato gubernamental. Como toda funcién estatal no es delegable,
seria contradictorio que se concesionara a los particulares, La inter-
vencién de éstos es solo en tanto en cuanto auxilian al Estado en sus
funciones.

El que sea una funcién estatal, sin embargo, no significa que sea
atributo de ninguno de los tres érganos de poder en exclusiva, sino
que la Constitucién debe consagrar como facultad la de la funcién
electoral, tal como hace con las demas funciones, estableciendo la in-
tervencién que tendra cada uno de los érganos de poder segiin la
naturaleza misma de su actuacién, y los fines mismos de la funcién
electoral,

Continuando con el analisis de lo que establece el articulo 41, dice
éste que en la integracién de este organismo intervendran el 6rgano
legislativo y el érgano ejecutivo, ademas de los partidos politicos na-
cionales y los ciudadanos. Lo que este parrafo quiere sefialar es que
los miembros del organismo seran representantes de cada una de las
instituciones mencionadas, pero no quiere decir que la naturaleza
juridica de este organismo sea la de un organismo hibrido o ecléctico
formado de la mezcla del é6rgano ejecutivo y el legislativo. Interesa
tratar de dilucidar cual es su naturaleza juridica.

Para responder a lo anterior podemos plantearnos la pregunta des-
de el punto de vista material es decir qué naturaleza juridica tienen
los actos que realiza, Ya habiamos mencionado que el articulo 41 le
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sefiala la funcién de organizar las elecciones federales. Esta facultad
la realiza dentro del marco de una ley expedida por el Congreso de la
Unién, de manera que esta limitado por el érgano legislativo. Dentro
de la funcién de organizar las elecciones se encuentra un sinnimero de
actos concretos que materialmente son administrativos y que se diri-
gen a esta finalidad® Es de destacar la facultad de calificar las
elecciones de diputados y senadores, que se le otorga en el articulo 60,
y que le da categoria de autoridad al IFE. Este acto es materialmente
administrativo por los efectos que produce, y habiendo conflicto la
resolucién le corresponde a la Sala de segunda instancia del Tribunal
Federal Electoral.

Desde el punto de vista formal el panorama se enturbia y no es fa-
cil identificar su ubicaciéon. El doctor Barragan da tres alternativas
posibles, basandose en lo que dice el articulo 41 constitucional: o es
una corporacién distinta a los érganos legislativo y administrativo,
viniendo a ser un cuarto poder; o, como segunda opcién, es una cor-
poracién en la que concurren el érgano legislativo y el administrativo
y estaria prohibida expresamente por el articulo 49 constitucional, o
finalmente, es simplemente un organismo descentralizado de la admi-
nistracién piublica federal, subordinado a la Secretaria de Goberna-
cién.® En su opinién, muy a pesar de las protestas de ser un 6rgano
independiente y auténomo, es un organismo descentralizado. Esto a
la luz del articulo 90 de la Constitucién. Todo lo que no sea poder
judicial ni poder legislativo, es un organismo descentralizado.

Coincidimos con esta opinién del tratadista, pero no nos parece que
sea motivo de lamento o de decepcién, pues la autonomia no esta
tanto en su naturaleza juridica sino en sus facultades, es decir, en
que al momento de actuar no esté subordinado a los otros poderes,
maxime si se logra una integracién equilibrada en su seno.

Una clara manifestacién de esta autonomia es la de la calificacién
de las elecciones —articulo 60— de diputados y senadores, para cuya
validez no requiere la homologacién de ninguno de los tres érganos
de poder.

10 El articulo 82, I a) le da facultad al Consejo General del Instituto Federal
Electoral de expedir sus reglamentos interiores, esta facultad es materialmente legis-
lativa, pero formalmente administrativa y se fundamenta en el articulo 89 fraccién .

11 Cfr. BARRAGAN BARRAGAN, José, “Sobre el Régimen Juridico de las Elecciones
Mexicanas de 1994", Revista Juridica Jalisciense, Departamento de Estudios e Inves-
tigaciones Juridicas, afio 4, nim. 10, septiembre-diciembre 1994.
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;Qué importa que el Secretario de Gobernacién sea el Presidente
del Consejo General —articulo 74, fraccién 2—, si éste es un 6rgano
colegiado con miembros representantes del érgano legislativo, de los
partidos politicos nacionales y de la ciudadania? Ademas de que no
podria no ser asi, por ser una funcién estatal encomendada a los 6r-
ganos de poder.

Con lo anterior no queremos caer en iluso punto de vista de defen-
der la limpieza y legalidad de nuestra historia electoral, estamos ha-
ciendo un analisis de la naturaleza juridica del IFE y de su compati-
bilidad con el principio de divisién de érganos de poder.

Como conclusién podemos colegir que no hay oposicién entre el
Instituto Federal Electoral y nuestro principio de divisién de érganos
de poder, y que la autonomia que se le quiere otorgar al IFE es una
manifestacién mas del equilibrio constitucional mexicano que juega
con pesos y contrapesos segin la evolucién de nuestras instituciones
y fuentes de poder.

5. La autonomia DEL Banco pE MExico

Las reformas a los articulos 28, 73 y 123 de la Constitucién Fede-
ral, que fueron publicadas en el Diario Oficial de la Federacion el
20 de agosto de 1993, pretenden dotar de plena autonomia al banco
central y deshacer su dependencia de los 6rganos primarios de poder.
Antes de analizar la excepcionalidad que supone respecto al principio
de divisién de érganos de poder, detengamonos someramente en los
alcances de la mencionada reforma.

Respecto al articulo 28, primeramente se conserva la acufiacién de
moneda como un area estratégica cuya prestacién corresponde exclu-
sivamente al Estado, pero se modifica la naturaleza del banco central,
dejando de ser, éste, un organismo descentralizado de la Administra-
cion Pablica Federal, y convirtiéndose en una persona de derecho
piblico que ejerce funciones inherentes al Estado; en tercer lugar, se
le confiere autonomia en sus funciones y en su administracién; en
cuarto término, se le confiere como funcién prioritaria la de procurar
la estabilidad del poder adquisitivo de la moneda nacional; finalmen-
te, se establece que ninguna autoridad podra ordenarle al banco cen-

tral que conceda financiamiento al gobierno federal a través del lla-
mado crédito primario.
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Siendo éstas las bases de la reforma, con claridad se descubre que
lo mas trascendental respecto a nuestros analisis es el caracter auté-
nomo del banco central y su compatibilidad con la estructura de poder.

Comencemos por advertir que la mentada autonomia esta ain por
comprobarse, pues no es sélo el término calificativo de la institucién
lo que la convierte en un ente auténomo sino fundamentalmente dos
razones: su independencia de decisién respecto a los demas érganos
y la naturaleza de sus facultades.

Hay, pues, que revisar primeramente la naturaleza juridica que se
le quiere dar al Banco de México. Antes de estas reformas, el Banco
de México era un organismo descentralizado de la Administracién
Piiblica Federal, y por tanto tenia personalidad juridica propia y goza-
ba de la autonomia de gestién que le correspondia a los organismos
de esta indole segin los términos de la Ley Federal de Entidades
Paraestatales. Sin embargo, para nuestros legisladores esta autono-
mia era una mera entelequia y se requeria reforzarla. Para algunos
diputados no era necesario cambiar su naturaleza y bastaba con am-
pliar sus facultades en la propia ley especifica.’* Hagamos notar que
los organismos descentralizados no se exoneran del control adminis-
trativo formal, por lo que los legisladores —algunos— y el sentido
de la propuesta del Ejecutivo fue darle una naturaleza juridica dis-
tinta. En concreto, se le da el caracter de persona de derecho piblico
auténomo. Siendo estas personas de naturaleza peculiar y ciertamente
innovadoras, citamos las palabras del maestro Borja Martinez al res-
pecto: “tales corporaciones de derecho piiblico se aceptan y reconocen
en la doctrina constitucional mexicana. Sobre el particular, Héctor
Gonzalez Uribe, manifiesta que el Estado social de Derecho supone
una profunda transformacién del principio de separacién de poderes
que era tradicional en la concepcién decimonénica del Estado. El ac-
tual Estado social de Derecho respeta, desde luego, el principio de
separacién de poderes pero le da una aplicacién mas adecuada a las

12 Esta postura fue defendida por los diputados del PAN. Citamos por ejemplo
un parrafo: “Nosotros estamos plenamente de acuerdo en la definicién de organis-
mos descentralizados, en este caso del organismo descentralizado autarquico del Ban-
co de México, pero si observamos primero que el problema constitucional estad re-
suelto porque en los términos en que estd expuesta la reforma, concuerda perfecta-
mente con el articulo 90 de la Constitucién, en el cual se definen los ambitos de la
administracién piblica y en estos 4mbitos se puede incluir perfectamente el Banco
de México..."” Cfr. Diario de debates de la H. Camara de Diputados, junio 10 de
1993, afio II, nim, 18, p. 1257.

SUPERVIVENCIA DEL PRINCIPIO 265

necesidades de los tiempos. Hoy en dia el Estado requiere, para ejer-
cer con mayor eficacia alguna de sus funciones primordiales, contar
con entidades auténomas frente al Ejecutivo Federal. s

Este razonamiento del maestro Gonzalez Uribe citado por Borja
Martinez nos resuelve el problema de la compatibilidad con el prin-
cipio de la divisién de érganos de poder, pero no define cual es la
naturaleza de estos érganos. En todo caso los distingue de los orga-
nismos descentralizados.

Desde nuestro punto de vista el razonamiento puede ser el siguien-
te: los organismos descentralizados tienen personalidad juridica y pa-
trimonio propios por razones fundamentalmente de eficiencia en sus
servicios. Realizan actividades de caracter administrativo (ni legis-
lativo, ni jurisdiccional),* excepcionalmente tienen facultades regla-
mentarias, y dependen en cuanto a su creacién de una ley del Con-
greso. El Banco de México, reiine precisamente todas estas caracte-
risticas: sus actos son administrativos, aunque en determinado mo-
mento puedan afectar a una generalidad, porque ese no es el efecto
del acto, por ejemplo cuando establece la paridad de la moneda frente
a una divisa; es creado por Ley del Congreso y realiza un servicio
piblico. En nuestra opinién es un organismo descentralizado aunque
se le denomine de otra forma, puesto que no estan previstos en la
Constitucién érganos con personalidad juridica propia que realizan
funciones administrativas sino los organismos descentralizados.

La autonomia del Banco de México no esta en su naturaleza, sino
en la independencia con que realiza sus funciones: ninguna auforidad
podré ordenarle conceder financiamiento, he aqui la verdadera médu-
la de la autonomia del Banco de México, y olvidémonos de las defi-
niciones del articulo 2o0. de la Ley Organica del Banco de México.

Si esto es asi, entonces no vemos porqué se pueda ver comprome-
tido nuestro principio de divisién de érganos de poder y nuestra es-
tructura constitucional con la ereccién del banco central como un ban-
co auténomo.*®

'3 BoryA MartiNez, Francisco, “La Reforma Constitucional para dotar de Auto-
tomia al Banco de México”, Revista Ars Iuris, Universidad Panamericana, nim. 11,
1994, p. 282.

14 Articulo 14 de la Ley Federal de Entidades Paraestatales.

1% En realidad estas reformas obedecen a que la separacién factica de los érga-
Nos primarios de poder —y mas atin el equilibrio— estd puesta en entredicho, y por
€50 se buscan formas de hacer contrapeso al fuerte predominio del ejecutivo. Cita-
MOs a continuacién la opinién de la diputado Cecilia Soto G.: “;De qué tanta
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6. LAS DISPOSICIONES GENERALES DE CARACTER ADMINISTRATIVO

Comencemos por advertir que estas posibles excepciones al princi-
pio de divisién de érganos de poder no se encuadran en la primera
parte del titulo de nuestro ensayo, sencillamente porque no hay dis-
posicién constitucional expresa que faculte al érgano administrativo
federal para que expida disposiciones de caracter general, salvo la
facultad reglamentaria establecida —con poca transparencia— en la
fraccién 1 del articulo 89. Han sido las leyes emanadas del érgano
legislativo las que han otorgado facultades de indole legislativa a las
entidades de la Administracién Publica.

Comencemos por sefialar que no es posible gobernar una sociedad
cuyas relaciones son mas y mas complicadas, sin una Administracién
que tenga una extensa gama de poderes, dentro del marco constitu-
cional. Uno de esos poderes es la potestad reglamentaria.

Resulta necesario distinguir con precisién entre la ley, el reglamen-
to y las resoluciones de caracter general dictadas por los érganos
secundarios de la Administracién Pablica.

Para referirnos a la ley nos remitimos a lo dicho en el nim. 2. Afia-
damos que la ley es la que da sustento y base a los reglamentos, y
que éstos no pueden rebasar el contenido de la ley, o bien, no puede
existir un reglamento sin ley, un reglamento auténomo como se le de-
nomina en la doctrina.’®

El reglamento es el instrumento legal por medio del cual el titular
del érgano ejecutivo encargado conforme a nuestra Constitucién del
ejercicio de la funcién administrativa, crea situaciones juridicas gene-
rales, abstractas e impersonales para desarrollar y detallar una ley

autonomia se puede hablar en el Banco Central si no hay una verdadera separacién
de poderes (sic) que funcione entre el Poder Legislativo, el Poder Ejecutivo y el
Poder Judicial? Sabemos muy bien que en numerosos asientos de la nacién esta
separacién de poderes (sic) no es mas que una entelequia y pretexto para la dema-
gogia. No hay una verdadera separacién de poderes, no hay un verdadero contra-
peso del Poder Legislativo”. Cfr. Diario de debates de la H. Camara de Diputados,
junio 10 de 1993, afio II, nam, 18, p. 1235.

16 Sobre el particular ver el estudio de HamMpAN AMAD, Fauzi, “Breves reflexio-
nes sobre la inconstitucionalidad de los llamados reglamentos auténomos guberna-
tivos y de policia”, Revista de Investigaciones Juridica de la Escuela Libre de Dere-
cho, nim. 2, 1978, pp. 239 y siguientes.
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formal y materialmente emanada del Congreso de la Unién.’” La fa-
cultad reglamentaria corresponde exclusivamente al Presidente de la
Repiblica.

En cuanto a las disposiciones de caracter general que dictan los
6rganos secundarios de la Administracién Publica Federal, son actos
administrativos que se distinguen de los reglamentos en cuanto que
éstos crean o innovan el Derecho positivo dentro del marco de la pro-
pia ley que le sirve de sustento, en tanto que el acto administrativo
sélo lo aplica.*®

La facultad reglamentaria le corresponde al ejecutivo por disposi-
cién constitucional no por delegacién de la ley, de manera que no hay
posibilidad legislativa de alterar esta estructura de poder.

El hecho es, sin embargo, que existen muchos casos en los que la
misma ley otorga facultades verdaderamente reglamentarias a érganos
de la Administracién Piblica. Siguiendo las lineas de nuestras distin-
ciones podemos decir, siguiendo al maestro Fauzi Hamdan, que “re-
sultan inconstitucionales todas aquellas disposiciones generales que
con el nombre de reglas, resoluciones u 6rdenes expiden érganos secun-
darios de la Administracion Piblica, mediante los cuales se detallan
y desarrollan el contenido u objeto de la ley”*® Algunos ejemplos de
lo anterior serian las circulares que dicta la Comisién Nacional de Va-
lores, especificamente cuando autoriza la emisién de nuevos titulos
o valores, o bien las disposiciones de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Piblico para explicar el contenido de la Ley del Impuesto
sobre la Renta; la Comisién Nacional Bancaria.*

17 HampAN AMAD, Fauzi, “Algunas consideraciones en torno a la constituciona-
lidad de las disposiciones administrativas generales que dictan los érganos de la
Administracién Puablica Federal y sus diferencias con los reglamentos propiamente
dichos”, Revista de Investigaciones Juridicas de la Escuela Libre de Derecho, num.
14, 1990, p. 241.

15 Como ejemplos de estos actos administrativos de caracter general que no son
reglamentos, tenemos: las convocatorias, concursos o licitaciones ptiblicas, la decla-
ratoria de veda en materia de caza y pesca, declaracién de ordenacién urbanistica,
de uso y destino de suelo, etcétera.

19 HampaN Amap, Fauzi, op. cif., p. 257.

20 Un ejemplo claro de estas disposiciones generales inconstitucionales por exce-
der los alcances incluso de la potestad reglamentaria lo tenemos en la Circular 10-
157 expedida por la Junta de Gobierno de la Comisién Nacional de Valores, con
fundamento en el articulo 40 y 44 f, I y IV de la Ley del Mercado de Valores,
en los que se crean los titulos derivados denominados Warrants. Estos titulos ope-
rables en bolsa en nuestra opinién, por su peculiar naturaleza juridica, deben estar
contemplados en ley. En todo caso, al menos por su naturaleza, corresponderian al
Presidente de la Republica.
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Una vez vertidos los anteriores conceptos podemos abordar el pun-
to que para efectos de nuestro estudio verdaderamente nos interesa.
Es decir, qué implicaciones tiene esta situacion respecto de nuestro
principio de divisién de 6rganos de poder.**

Fundamentalmente ocurre lo siguiente: nuestra Constitucién ha or-
ganizado el equilibrio de la divisién de érganos de poder dividiendo
al Congreso en dos Camaras y creando un ejecutivo unipersonal. En el
momento en que se da la facultad reglamentaria a los é6rganos de la
Administracién se termina la unipersonalidad del ejecutivo, y nos en-
contramos con miiltiples autoridades administrativas. El efecto es pa-
tente: el fortalecimiento del érgano ejecutivo, y la tergiversacién del
equilibrio de érganos de poder.

Con estas afectaciones el Constituyente Permanente debe vigilar
las correcciones que sean necesarias para mantener el equilibrio del
poder. La predominancia de uno u otro acarrea afectaciones fundamen-
talmente a los derechos individuales. En nuestra opinién debe apre-
ciarse en la Constitucién cuales son los alcances de las facultades de
los érganos de la Administracién para dictar normas de caracter
general.

7. Los PANELES INTERNACIONALES PARA SOLUCION
DE CONTROVERSIAS

El Tratado Trilateral de Libre Comercio celebrado entre México,
Estados Unidos y Canada ha despertado algunas antiguas interrogan-~
tes y ha acelerado el proceso critico y, por lo tanto, la necesidad de
darle una solucién a nivel constitucional. Nos referimos fundamen-
talmente a la ubicacién del Derecho internacional, y de todas sus ins-
tituciones, respecto al Derecho interno, cuya ciipula es la Constitu-
cién.*

21 Es preciso aclarar que en el Derecho comparado existen ejemplos de legisla-
ciones que expresamente facultan a los érganos de la Administracion Federal para
dictar reglamentos propiamente dichos, por ejemplo: Alemania, Argentina, Francia.

22 Los esfuerzos doctrinales en el analisis del TLC, se han referido méas sobre
sus aspectos econdmicos, o incluso legales, pero se ha obviado destacar esta contra-
posicién o dualidad entre el Derecho interno y Derecho internacional. Esta situacién
la hemos analizado mas detenidamente en el articulo “Anlisis constitucional de la
Ley sobre la celebracién de tratados”, publicada en la Revista de Investigaciones
Juridicas de la Escuela Libre de Derecho, nam, 18, 1994, pp. 237-258.
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Segin el articulo 2003 del propio tratado, éste entré en vigor el
1 de enero de 1994. Con este motivo se pudo percibir una labor de
adaptacién legislativa incontable que abarcé miltiples ordenamientos,
de manera que pudiera ser viable la actuacién comercial conjunta a la
que invita un tratado de esta naturaleza, Sin embargo, el texto de
la Constitucién no se tocé, y en nuestro parecer esto trajo aparejada
una situacién ciertamente indefinida, respecto a la ubicacién del Dere-
cho internacional en nuestro sistema constitucional, ;A qué nos refe-
rimos?

Nuestra Constitucién en su articulo 133, a partir de la reforma de
1934, adopt6é la teoria monista con preferencia al Derecho interno,
o como lo dice Tena Ramirez, la tesis del predominio del Derecho
internacional sobre los tratados.?® Independientemente de lo anacré-
nico que resulta una posicién asi, por la clara tendencia internaciona-
lista que se percibe en el Derecho comparado, el articulo 133 es una
realidad tangible que debe respetarse, y que coloca a los tratados in-
ternacionales, formalmente celebrados, al mismo nivel jerarquico que
las leyes federales, es decir por debajo de la Constitucién.

Al tener esta jerarquia, por ejemplo, se encuentra dentro del prin-
cipio de legalidad, y se aplican todos los recursos que la ley establece,
dentro de ellos la intervencién de los tribunales federales para la so-
lucién de conflictos que deriven de la aplicacién de un tratado inter-
nacional, segiin lo establece el articulo 104, I de la Constitucién.2*

No es pues dificil concluir que ningiin tratado puede oponerse a la
Constitucién, bajo pena de perder su validez en la parte correspon-
diente, no obstante tenga un apoyo en una ley ordinaria, como lo es
la Ley para la celebracién de Tratados, la que contiene diversas dis-
posiciones que pretenden dar validez a la actuacién de organismos
internacionales —jurisdiccionales— en la solucién de controversias
derivadas de la aplicacién de tratados. Un reconocimiento de este tipo

19928 TEI:; Ramirez, Felipe, Derecho Constitucional Mexicano, Porria, México,
, p. 43.

* Por la misma razén se puede afirmar que “En México... si el Tratado
que (:.lebe formar parte de la Ley Suprema llega a estar en desacuerdo con la Cons-
titucién, y si este acuerdo internacional se aplicase en perjuicio de un particular,
entonces obviamente procederia el amparo, de la misma forma en que procede en
%)ntra de cualquier acto que viole una garantia constitucional”. G6MEZ ALONSO-

ERDUZCO ROBLEDO, Régimen Juridico de los Tratados en México. Problemas ac-

tuales del Derecho constitucional, Universidad Nacional Auténoma de México, Méxi-
co, 1994, p. 163.
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debe estar consagrado en la misma Constitucién, porque segun hemos
afirmado un tratado debe ser contemplado como una ley.

Pero nuestro analisis se quiere referir mas que a la Ley para la ce-
lebracién de Tratados, al Tratado de Libre Comercio de América del
Norte, donde encontramos dos disposiciones que socavan nuestra es-
tructura de poder y las relaciones entre los érganos primarios de poder;
este es el motivo por el que decidimos incluirlo en este trabajo. La
solucién que se le vaya a terminar dando afectara seguramente la es-
tructura de nuestra Constitucion.

Primeramente se obliga a las Partes a publicar las leyes relaciona-
das con materias reguladas por el Tratado, previamente a su entrada
en vigor, para que puedan ser impugnadas por las contrapartes y
puedan hacer observaciones. Tal situacién puede dar lugar a una con-
troversia que debe ser resuelta conforme a los procedimientos esta-
blecidos por el Tratado, y posiblemente la anulacién de las disposi-
ciones del mismo Tratado para alguna de las Partes.?® Algo similar
ha ocurrido con la obligacién asumida por el Estado mexicano de mo-
dificar sus leyes de comercio exterior,* en el capitulo de solucién de
controversias en materia de antidumping y cuotas compensatorias,
pues el hecho de que se obligue al 6rgano legislativo a modificar or-
denamientos legales viola el principio de divisién de é6rganos de poder
establecido en el articulo 49. Ni al érgano Ejecutivo ni al Senado
les corresponde decidir sobre la modificacién de leyes. La publica-
cién que se establece previa a la vigencia contraria el procedimiento
establecido en el articulo 72, en donde se sefiala que el Ejecutivo es
el finico érgano que tiene derecho de sancién —veto—.

Indiscutiblemente estas disposiciones modifican nuestros equilibrios
de poder, visiblemente fortalecen el presidencialismo, y lo grave es
que no encuentran cabida en nuestro sistema constitucional, por lo que
debe o bien denunciarse el TLC en los puntos mencionados, o bien
ajustar nuestro sistema constitucional a estas innovaciones.

Los capitulos XIX y XX del TLC otorgan facultades a los pane-
les internacionales para dirimir las controversias que se susciten por la
aplicacién del tratado. Cuando se discuti6 si esta competencia a los
organismos internacionales no invadirian la competencia que en esta
materia les corresponde a los érganos federales, se argument6 en con-

25 Articulo 1803 del TLC.
26 Las reformas ya se hicieron en la nueva Ley d i da
£ 27 o s B % ey de Comercio Exterior, publica
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tra diciendo que no eran en realidad organismos judiciales. Sin em-
bargo, si uno analiza detenidamente las consecuencias de sus deter-
minaciones, concluira que dadas las facultades de sancién que otor-
gan, dictan verdaderas sentencias y son, por tanto, organismos judi-~
ciales que intervienen en el Derecho interno, pues no sélo afectan a
las Partes, sino también a los particulares.

Como se puede concluir, el Derecho internacional y todas sus ins-
tituciones deben quedar fuera del derecho interno, o sobre él para
que no tergiverse el principio de divisién de érganos de poder. '

8. La ComisioNn NacioNAL DE DerecHos Humanos

Finalmente entraremos al analisis de la Comisién Nacional de De-
chos Humanos, tal como la estructura el articulo 102, B) de la Cons-
titucion y la Ley Organica correspondiente.

Como resulta légico sélo abordaremos el tema desde el punto de
vista de la naturaleza juridica del érgano y su relacién de autonomia-
dependencia con los demas é6rganos de poder.

El articulo 102 de la Constitucién en su apartado B), establece la
obligacién para el Congreso de la Unién y las legislaturas de los esta-
dos de establecer —a través de una ley en sentido formal— organismos
protectores de los derechos humanos. Tratandose del organismo de
competencia federal esto le corresponde al Congreso de la Unién. La
n'aturaleza que deban adoptar estos é6rganos no se precisa en el- ar-
ticulo mencionado, de manera que sera el legislador ordinario el que
decida la definitiva ubicacién que tendra este 6rgano. .

En los antecedentes de estos organismos encontramos que como
han surgido preferentemente para proteger a los sibditos contra los
actos del érgano administrativo, pues de éste proceden el mayor ni-
mero ée agravios, el Derecho comparado los hace depender del érga-
no legislativo, para lograr una mayor autonomia de este organismo.*’

27 -

Puedefnd::gigilfigér que Héctqr Fi.x Zamudio da de estos organismos sefiala que
“Es el organismo de_ -6-? ano legislativo o de éste conjuntamente con el ejecutivo:
Py~ gt 1;"91 0 por uno o varios funcionarios, designados por el érgano
técnico, posee'nl?; fxem e.]ecutivo, o por ambos, los cuales con el auxilio del personal
o A derpch c1.6n esencial de recibir e investigar reclamaciones por la afec-
cionalmente, res :to éntelreses legitimos de los gobernados, consagrados constitu-
Fix ZAMUD'xo l-}l,é o de los ac.tcfs u omisiones de autoridades administrativas...”

; ctor, “La Justicia Constitucional”, Estudios Juridicos en torno a

la Constitucién Mexi
vestigaciones ]uridicxla::a'a 1\;{;&?17 en su 750. aniversario, UNAM, Instituto de In-
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Genéricamente se les denomina Comisiones Parlamentarias. En nues-
tro Derecho,® por disposicion de la ley, la Comisién Nacional de
Derechos es un organismo descentralizado y el nombramiento del pre-
sidente del mismo le corresponde al Ejecutivo con aprobacién del
Senado.®® Con esto queda claro cual es la naturaleza juridica de este
organismo, pues la Ley lo resuelve expresamente.

Sin embargo, nos es preciso deslindar el grado de autonomia de que
goza, pues en primer lugar es un privilegio de autonomia en un orga-
nismo descentralizado el que en el nombramiento de su presidente
intervenga el Senado, y en segundo lugar la Ley establece que para
la remocién del mismo se debera proceder conforme a los principios
del titulo IV de la Constitucién, con lo cual se consagra la inamovi-
lidad durante su periodo de gestién.

La autonomia pretende estar consagrada en el segundo parrafo del
apartado B del articulo 102, al decir que estos organismos formula-
ran recomendaciones piiblicas aufénomas, no vinculatorias ante las
autoridades respectivas. El caracter auténomo de sus recomendaciones
quiere significar que no deben ser ratificadas por ningin otro 6rgano
para su validacién asi como que no pueden ser declaradas nulas por
un érgano superior. Como lo hemos repetido insistentemente, la auto-
nomia hay que buscarla mas en el tipo de facultades de que goza el
érgano en cuestion que en su estructura externa.

Si nos detenemos en la naturaleza de las recomendaciones que da
la CNDH descubriremos, tal como lo dice la Constitucién, que no
tienen fuerza vinculativa para la autoridad, de manera que no hay
consecuencias juridicas ante el incumplimiento de una recomendacién
por la autoridad administrativa. Ante esta coyuntura es claro que la
autonomia carece de relevancia, pero no por eso deja de ser auto-
nomia.*

De lo anterior podemos deducir la siguiente conclusién: la Comisién
Nacional de Derechos Humanos en su estructura externa es un 6rga-

28 En Venezuela el érgano protector de los derechos humanos depende del Eje-
cutivo.

20 Cabe mencionar que la CNDH surgié primeramente como organismo descon-
cenfrado sin personalidad juridica ni patrimonio propio, con lo que el paso que se
dio en la nueva ley le concedi6 mayor autonomia.

30 Por esta falta de fuerza vinculatoria la naturaleza juridica de los actos que
lleva a cabo la Comisién son de cardcter administrativo y no jurisdiccional. Cfr. SE-
prvepa Icufniz, Ricardo ]., Reformas constitucionales en materia de derechos
humanos, RIJELD, ntm. 17, 1993, pp. 259-282.
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no dependiente del Ejecutivo, pero con la autonomia propia de los
organismos descentralizados, y en cuanto a sus facultades su autono-
mia es relativa en tanto en cuanto no produce efectos vinculatorios
para las partes. Es dable decir, sin embargo, que si existe una cuasi-
coaccién ante el incumplimiento de una recomendacién emitida por
la CNDH, dada su innegable fuerza moral.

El profesor Barragan en su libro sobre los derechos humanos *
critica la existencia de la Comisién Nacional de Derechos Humanos
con el argumento de que ‘el inconveniente surge cuando se le trans-
forma en un procedimiento de plena jurisdiccién sobre un ambito de
materias o competencias reservado por la Constitucién a favor de los
Poderes Judiciales, cuyas actuaciones no admiten esta clase de revi-
sion, que realiza la Comisién mediante este procedimiento de investi-
gacién. He aqui la esencia del mal”.**

La facultad de revisar la constitucionalidad y la legalidad de las
actuaciones de la autoridad es una facultad otorgada por la Consti-
tucién al érgano judicial, continta diciendo Barragan, y “por el prin-
cipio de divisién de poderes le estan absolutamente prohibidos al
Poder Ejecutivo Federal, asi como a los locales y a los poderes legis-
lativos”.#* De esta forma resulta contraproducente la creacién de la
Comisién de Derechos Humanos, pues “se esta combatiendo la ilega-
lidad con la ilegalidad” .4

No somos de este parecer porque la naturaleza de los actos de la
Comisién de Derechos Humanos no son jurisdiccionales, y por lo tan-
to, no hay invasién de esferas de competencia; son actos administra-
tivos. No se violenta el principio de divisién de érganos de poder, pero
si se pretende favorecer el equilibrio entre los mismos.

En cambio, concedemos la razén a los argumentos citados en
cuanto a que detras de estas transformaciones e innovaciones en el
sistema constitucional hay una probada ineficiencia en el sistema ju-
dicial, son métodos alternativos a falta de un sistema judicial que
salvaguarde el Estado de Derecho.®

% BARRAGAN BARRAGAN, José, Los Derechos Humanos en México, Universidad
de Guadalajara, 1994,

32 Idem, p. 325.

83 Idem, p. 327,

34 Idem, p. 328.

% Idem, p. 254; “Dicha Comisién se crea porque estd en crisis el Estado mexi-
cauo, porque hizo crisis el Estado de Derecho, de manera que el reclamo popular
por las constantes violaciones habia trascendido mas alld de nuestras fronteras. ..".
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9. UN PUNTO DE VISTA A FAVOR DE LA VIGENCIA DE NUESTRA
CONSTITUCION

Una vez hechos los analisis anteriores tenemos que dar nuestra
palabra final.

Al inicio de este trabajo mencionamos que no nos ibamos a referir
a todas las innovaciones, y ahora queremos advertirlo muy especial-
mente en el caso de las reformas al érgano judicial publicadas el
31 de diciembre de 1994, pues en el articulo 105 fraccién I y II se le
da facultad a la Suprema Corte de Justicia para emitir resoluciones de
caracter general, derogando un acto legislativo, con las limitaciones
que ahi se establecen. Esta facultad obviamente modifica los contra-
pesos de los 6rganos de poder, aunque no se trata de la creaciéon de
ningtin érgano distinto o auténomo.

Para adentrarnos en nuestra problematica final nos gustaria comen-
zar por mencionar el significado que tuvo el Supremo Poder Conser-
vador en la Constitucion de 1836. Pues es ese un caso patente en el
que se creé no un cuarto érgano poder sino un superpoder. Aunque
sea discutible la razén por la que este sistema fracasé, lo cierto es que
nuestro Constituyente prefirié la via de frenar el poder con el poder,
mas que controlar el poder con un superpoder. El término sin em-
bargo que utilizé el Constituyente de 36 fue efectivamente el de lograr
el equilibrio,” que es precisamente el objeto de la divisién de érga-
nos de poder,

El poder es en si, ya lo habiamos dicho, una funcién al servicio del
fin del Estado necesarisima, imprescindible, pero que cuando crece
mas alla de sus justos limites se convierte en un motivo de desorden
fatal para el Estado. Por eso es funcién del Derecho crear un orde-
namiento que ligue perfectamente al Estado con su fin, y se cree asi
un Estado de Derecho, sin ambigiiedades. Cuando el poder se extra-
limita, ese poder es un poder despético, como lo llamaba Montesquieu,
y se fundamenta sélo en su coaccién: “Del mismo modo que la vir-
tud es necesaria en una Repitiblica y el honor en una Monarquia, en
un gobierno despético es necesario el Temor; la virtud no se necesita
y el honor seria peligroso”.*"

# Articulo 9 de la Segunda Ley Constitucional, 1836,
#7 MonTesQuieu, Del Espiritu de las Leyes, Editorial Altaya, Barcelona, 1993,
p. 31
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Con el principio de divisién de 6rganos de poder se salva el Estado
de Derecho, por eso hay que ser tan meticuloso en que se conserve
este equilibrio. Tal como lo establecimos al principio de este trabajo
al asentar los elementos de discusiéon: no se deroga el principio de
divisién de érganos de poder mientras no se reduzca el nimero de 6r-
ganos primarios de poder, y se mantengan los tres clasicos. De manera
que si se aumentan a cuatro o cinco, no se modificara su sustancia,

De aqui que podamos distinguir entre derogar el principio de divi-
sion de érganos de poder, y modificarlo. Lo primero ya lo dijimos; la
modificacién es cualquier alteracién entre los distintos érganos. Este
equilibrio se logra de distinta manera en cada régimen constitucional,
atendiendo a sus circunstancias histéricas, sociales, politicas y econé-
micas. Nada obsta para que ese equilibrio sufra adecuaciones poste-
riores, y que esas reformas modifiquen el equilibrio anterior. Con las
salvedades que no son del caso, cuanta razén tenia Lasalle al decir
que la Constitucién era la suma de factores reales de poder que rigen
ese pais.”* Podemos advertir inclusive que las adecuaciones son nece-
sarias también, y manteniéndose en los parametros constitucionales,
cada Estado debe introducir los instrumentos de poder que considere
mas acertados.

Ahora bien, en este contexto, ;qué podemos decir sobre nuestro
principio de divisién de érganos de poder, establecido en el articu-
lo 497 Primeramente, que sigue vigente, pues después de analizar los
distintos organismos “‘auténomos’ que establece nuestra Constitucién,
ninguno de ellos rebasa lo establecido por el articulo 49 y 90 de la
Constitucion. En segundo término porque tampoco son organismos
en los que se reiina en una sola persona o corporacién dos o mas po-
deres,

En todo caso observamos que si es necesario adecuar la situacién
de los organismos internacionales en nuestro régimen juridico interno,
asi como precisar los alcances de las facultades reglamentarias ejer-
cidas por los érganos secundarios de la Administracién Piblica.

Desde una atalaya juridica, como final conclusién podemos, por
Eanto, defender la supervivencia de nuestro principio de divisién de
°f'9_aﬂOS de poder, sin querer con esto oponernos a las necesarias mo-
dificaciones que la evolucién juridico-politica plantea.

% LasaLLe, Fernando, Qué es una Constitucién, Ed. Ariel, México, 1966, p. 62.
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Para ser mas esquematicos resumiremos nuestras conclusiones en
las siguientes:

Primera. El principio de divisién de érganos de poder, tal como se
establece en el articulo 49 es vigente, pues dada la flexibilidad del
mismo, lo que en realidad prohibe es que se reduzcan a menos de tres
los érganos de poder, no habiendo objecién para que se amplie ese
nimero, teniendo siempre como finalidad mantener un equilibrio en
las relaciones de poder.

Segunda. Las innovaciones habidas en el texto de la Constitucién
no hay que considerarlas como “remiendos” sino como adecuaciones
que no menoscaban la vigencia de la Constitucién sino que la forta-
lecen.

Tercera. Nos inclinamos a considerar al IFE, a la CNDH vy al
B. de M., como organismos descentralizados de la Administracién
Piiblica Federal, con una mayor autonomia, consagrada en la Cons-
titucién. Esto no menoscaba su autonomia, pues la misma ha de ana-
lizarse en razén de las facultades que se le otorgan, mas que en su
estructura formal. Esto no obsta para que reconozcamos una clara
evolucién en este punto que merecera subsiguientes adaptaciones le-
gislativas.

Cuarta. Nuestra Constitucién debe precisar algunas areas que por
su indefinicién alteran el equilibrio de los érganos de poder, especi-
ficamente: la ubicacién del Derecho internacional respecto al Derecho
interno, y el alcance de las facultades de dictar disposiciones gene-
rales otorgadas a los organismos administrativos secundarios.

Quinta. Existe una clara y positiva evolucién en el modo de con-
cretar el principio de divisién de érganos de poder, que esta en per-
manente cambio, y que requiere una actitud expectante, prudente y

firme de parte de los legisladores y de los hombres de Derecho de
este pais.



