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NOTAS PRELIMINARES

En la doctrina politica constituye una causa de frecuentes inquietudes la
incapacidad que existe para definir con precisi6n las instituciones poli-
ticas, fundamentalmente, porque hay que concebir la vida social del ham--
bre cam un todo y tener en cuenta, permanentemente, el sistema de rela—
ciones sociales que se ramifica en el tiempo y en el espacio, dentro de -
las cuales se producen todas las relaciones humanas, pero, ni en politica,
ni en moral hay ninguna idea o sistema importante capaz de ser exactamen-
te definido. ¢Quién puede definir satisfacatoriamente lo que es la demo~

cracia, la libertad, la virtud, la felicidad, el individualismo o el so—
cialismo?. Lo mis que puede intentarse en casos como estos, con alguna -
probabilidad de exito, es descubrir alghn nficlec central del significado,

que est8, presente ocon adicicnes distintas, en todos o en muchos de log~-
diferentes usos de las palahras de que se trata, pero que, casi seguramen
te, nunca se encontrardn solos, sin alquna adicién camplementaria. EL --

descubrimiento de ese nficleo central no basta para que comprendamos estos

conceptos; generalmente los aspectos esenciales de las ciencias y de los-

sisteamas poli{ticos estén revestidos de matices securdarios, gue nos des-—

vian de su verdadero significado y nos hacen perder su enfoque real. Una—

palabra significa 1o que es costumbre que signifique, o, para fines préc-

ticos, por lo menos, lo que es o ha sido generalmente costumbre. Empero,

si podemos encontrar un nicleo central al significado, estaremos en mejo—

res condiciones de carmprender sus diferentes usos, y en la bsqueda de es
te nficleo es menester indagar sobre el empleo, no s6lo de una simple pala
bra, sino en todo caso de una expresifn, camw lo es el proceso legislati~

vo,

As{; la serie de trimites que han de sequirse para que un texto adquiera-
juridicamente fuerza chligatoria de ley, es lo que oconstituye el proceso-
legislativo, escalonada serie de obstdculos que han de irse venciendo pa-
ra que, con garantias de meditacitn y debate, camo en todo autfntico proce
dimiento, se llegue a una decisifn, tanto mis importante para nosotros,en
la medida que la ley ocupa dentro del estado modermo el puesto preeminen-
te en la jerarquia de las fuentes formales del orden jurfdico. El proceso



legislativo viene a implicar una operacifn compleja, en la que concurrgn
factores diversos (individuales y corporativos, sociales y politicos, ——
ete.), que desembocan en una decisién reflejada en sus Gitimas consecuen
cias, en la declaraci6n de voluntad que con caricter imperativo contiene
1z norma aprobada. ‘

Conviene resaltar que encontrdndose en las cémaras el centro del mecanis-
mo en el que se verifica el proceso legislativo, nada de extrafio tiene —
que segin sea el sistema polftiocon, autoritario o democrdtico, tendremos -
uno u otro tipo de proceso, al grado de que existen diversos autores que-
distinguen tres tipos de sistemas en la elaboracifn dé la ley: de predo-
minio gubernativo, de pred&ni.nio parlamentario y de tipo intermedio. Por
ello, el clima politico daninante en un pals se manifiesta en esta mate—
ria, y por igual inprime su tendencia a las diversas etapas del proceso e
incluso al resultado obtenido. Asi se encomia la maravillosa perfeccifn -
técnica de los c6digos v leyes aprobadas bajo el régimen autoritario de -
Hapoléon I; asi se censura con frecuencia la esterilidad de los parlamen-
tos liberales y asi, finalmente, se le reprocha al pluralismo politice el
dispendio presupuestario.

La ingquietud derivada de esta cuestiSn traza un plan l6gico y formal de -
los diversos estadfos de interds, a saber: la iniciativa de la ley, que -
pone en maxcha el proceso; la discusifn, aprobacitn v expedicifn de la —
ley, que deliberan acerca de sus téminos y sientan en definitiva el tex-
to preciso de la misma; la sancifn, que consagra con validez la norma - -
aprobada, o, por el contrario, la deja sin efectos o la retrasa, por lo =
menos hasta el mamento de su perfeccitn juridica y consiguiente obligato-
riedad; asi oomo la pramilgacibn, publicacitn e iniciacin de la vigencia
que determina la etapa de ejecucién del texto, una vez adquirido el caréc
ter de ley.

Si a grandes pasos quisieramos trazar el curso normal gue en su evolucifn
ha seguido el derecho de Mciaﬂﬁ, podriamos establecer tres etapas uni
versales: la primera, de monopolio de la corona (sistemas monfrguicos) ;=
la sequnda; de concurrencia entre las iniciativas regias y las parlamenta



rias y, la tercera, que caracteriza el advenimiento de la iniciativa popu
lar,

En la vida de los parlamentos ingleses, el derecho de iniciativa constitu
Y6, en un principio una facultad privativa de la corona; posteriormente -
se confirmd el derecho de las cimaras para presentar iniciativas y, final
mente, la iniciativa popular se ha ido fortaleciendo en beneficio del - -
cuerpo electoral, cano acontece en los cantones suizos,y en ciertos esta-
dos de la Unifn Americana.

Lo que interesa, sin embargo, es pener de relieve que aquella privilegia-
da potestad se ehcuentra hoy, en general, compartida por el ejecutivo y -
los cuerpos legisladores. Es natural gue al gobierno incurba proponer le
yes. Nadie camo €1, conoce las necesidades del pais; nadie dispone de -~
tantos elementos tfcnicos y recursos para redactar de manera adecuada y --
propaner el texto de una ley, no siéndo justo privar al ejecutivo de los-~
medios que tiene a su alcance para llevar a cabo sus propSsitos. Pero tam
bién ocurre que el ejecutivo descuide alguna materia; que no atienda con-
el apremio debido los clamores de una regién o de un grupo social, y es -
razonable e ideal que los parlamentarios, compenetrados en estas demandas,
les den cauce legislativo, formulando propuestas concretas, De ahf la —
concurrencia de ambas fuentes en la elaboracién de la ley.

Sin embargo, la rigida separaciém de poderes, la copia fiel -con conside-
rables variantes- de pretéritas instituciones inglesas (scbre todo del si
glo XVIII) y la ambicién de que el congreso predomine sobre el ejecutivo-
~tal y camo lo imagino Locke- eludiendo una postura de subordinado, han -
deteminado que en los Estados Unidos de Norteamfrica, el presidente de -
la rep@blica y los ministros, carezcan de la facultad constitucional de -
iniciar leyes.

En la Unién Americana se presenta el ejemplo vigente del sistema republi-
cano, donde hay una diversidad de iniciativas internas oon cardcter autf-
nome, no siendo ésto un obstdculo para que, al margen del texto legal, me
diante contactos pri{)ados y subterfugios inevitables, los secretarios de-
estado sugieran a los presidentes de las cfmaras parlamentarias, las medi
das reclamadas para la buena marcha de la administracién.



Hoy, es ocomin en el Derecho Pdblico el que ciertas materias queden reser-
vadas a la iniciativa ministerial, en virtud de que el congreso no cuenta
oon los recursos necesarios para formular iniciativas en camplejas mate—
rias, oano la presupuestaria y la impositiva, gquedando, por ende, supedi-
tado a los 8rganos administrativos que forman parte del ejecutivo.

Las iniciativas ministeriales, que técnicamente reciben el nombwe de "pro
yectos de ley", se presentan ante cualquiera de las dos cAmaras, indistin
tamente, por lo que toca a la legislacién general, o ante la cdmara popu~
lar cuando se trata de medidas financieras. Ia iniciativa parlamentaria,
se denomina "proposicitn de ley", y debe presentarse ante la propia asam=-
blea, de la cual surgib.

Las iniciativas se presentan por escrito, debidamente articuladas y funda-
mentadas con una exposicidn de motivos, de tal manera que si las asambleas
pasaran por alto su discusifn.y retoque, pudieran validamente aplicarse —-
con carécter de ley.

En la tramitacién de proyectos y proposiciones, se detecta una notable di-
ferencia, porque aquéllos tienen una presuncién de conveniencia piblica —=
que no siempre puede atribuirse a las sequndas. Cabe decir, gque hoy, de -
hecho, el moncpolio de la iniciativa de las leyes, estf en manos del gobier
no, salvo el caso de sistemas donde opera una separacidn estricta de pode-
res ~conmo en los Estados Unidos de Norteamérica-, Pero lo mismo, cn los -
paises de régimen parlamentario que en los totalitarios, es el ministerio-
el que acapara toda la tarea legislativa, cobrando plena conciencia sobre-~
la importancia de su misifn, siendo evidente que la mejor preparacitn téc-
nica de sus iniciativas determinan la supremacia indiscutible de log pro—
yectos de ley. Las proposicicnes, -por el contrario- muchas veces de un -
marcado sabor localista y casi siempre propuestas al radicalismo, apenas -
logran cauce, si no es que el gobierno condesciende en avalarlas y a de——
cir verdad, las que logran este final no tienen trascendencia apreciable.

Por otra parte, las cimaras no constituyen un mero instrumento legltimador
de cardcter pasivo, cuya misifn consista en admitir o repudiar el texto de



una ley que sea sometida a su consideracifn; por &llo la significacién y
el valpf: de la discusif6n en las cfmaras es indispensable; representa la-
fase del anflisis, a diferencia de la votacién y aceptaci6n subsiguiente,
que materializa la voluntad. Empero, la oonfianza en la eficacia de la-
discusi6n ha desaparecido, de poco servird alegar razones, si se sabe -
que toda argumentaci6n serd imitil, cuando los parlamentarios votan por-
consigna inflexible de partido; de nada vale demostrar lo improcedente e
inadecuado del texto de una ley: no serd la conviceifn sincera y libre—-
mente formada, sino la disciplina de partido, lo que a la postre preva——
lezca y adends, siempre, con exceso se busca un sentido politico afin a-
las cuestiones técnicas. '

De cualquier manera, la fuerza del razonamiento, el prestigio de los par
lamentarios, la publicidad del debate y del trabajo intermo de las comi-
siones en las cdmaras, asi como la asistencia permanente de la opini6n -
pblica organizada (prensa), contribuyen a que la discusifn no sea, del-~
todo, enteramente estéril, equilihrando cuidadosamente el pro y el con-——
tra de la solucifn que el atriluto legislativo identificara finalmente -
en la ley.

En el conjunto de normas juridicas relativas a los parlamentos, existen-
tres procedimientos que encierran aparentemente notables diferencias, pe
ro en realidad coinciden en aspectos fundamentales. ELl sistema clésico-
que d4 paso a la discusién, aprcbacifn y expedicibn de las leyes, es el~
1lamado de la "triple lectura"”, que tiene su cuna en el Parlamento In-—
glés. Le sigue, en orden de importancia, el sistema de "secciones y co-
misiones especiales", nacido en Francia y difundido ampliamente por el -
continente europeo, aungue hoy est# abandonado por su propio pafs de ori
gen y, finalmente, el sistema de "comisiones permanentes”, originario de
Norteam@rica, que ha invadido los parlamentos europeos.

En sintesis, los tres sistemas atienden al prop&sito de que un cuerpo —
mis reducido y compacto que el constituido por la asamblea plenaria, es-
tudie los asuntos, aspirando en primer término a que se delibere sobre ~
la orientaci6n general y el espiritu de la ley, aplazando para momento -
posterior, la estricta fijacifn de su texto. Por Gltimo, todos los sig-
tamas pretenden, aungue por caminos distintos, analizar la iniciativa, -



teniendo en cuenta el permanente sistema de relaciones sociales.,

Los pormenores que caracterizan a cada uno de los sistemas referidos, aun
que no son objeto de estas notas preliminares, hacen necesario destacar,-
de una manera camplementaria, que la finalidad perseguida con lo que se -
dencmina “cierve de una discusién", es permitir a los parlamentarios la -
eliminacién de los arqumentos repetitivos, Asi, el presidente de la asam
blea puede acordar -a peticifn de un parlamentario o de un grupc- gque el-
asunto se encuentra suficientemente discutido e incluso, en proyectos de-
importancia, sobre todo si tienen un matiz politico, guedan pendientes de
intervenir mmerosos oradares, dando cam resultado que el referido acuer
do terga un sentido dréstico, y con mayor razén implica una respuesta de-
la mayorfa, para acallar la voz de la cposicifn. Como férmula menos seve
ra se ha acudido al cierre de discusifn a travBs de un sistema que sefala
plazos para terminarla en determinados titulos o articulos de la ley en -
trémite, procediéndose despufs, solamente a las votaciones respectivas, =
aunque con &llo, también se logre una mejor distribucifn del tiempo.

La necesidad de acelerar la tramitacitn de asuntos ha traido consigo diver
sas medidas, mismas que con el tiempo han adquirido carta de naturaliza--——
cifn en la vida de los parlamentos. Existe, en primer tfmmino, la posibi-
lidad reglamentariamente pmﬁsta, para declarar la urgencia de un asunto,
suprimiendo alounos trémites e inclusive, prescindiendo de los plazos nor-
malmente establecidos para el reparto de impresos y el comienzo de la dis—
cusibn; se ensaya también con &xito la polémica de principios y orientacio
nes primordiales en reunjones privadas, donde los jefes © lideres de gru-
pos acuerdan oon ministros, secretarios y ponentes, las soluciones transac
cionales procedentes en cada caso,

Considerando lo anterjor, el actual descrédito de los parlamentos se deri-
Qa, entre otros mtiizos, de los fenfenos que obstruyen el trabajo interno
de las cdmaras, no siendo exclusivo de un partids determinado, de una cima
ra, de un sistema politico, ni de un pafs en especifico. Este sabotaje —
parlamentario, ha brindado, a exprensas del régimen, un rem>dio eficaz, —
contra los proyectos de ley, especialmente delicados, que pueden atentar -
oontra la estabilidad politica del propio sistema; pero también, resulta -



eficaz para neutralizar influengias de la minorfa, en torno de solucio--
nes mds razonables. Ast tenenmos, que los procedimientos de sabotaje y ~
obstruccifn del trahajo parlamentario, son muchos; los propios reglamen-
tos ofrecen facilidades para &llo y sin duda alguna se encaminan a mejo-
rar el debate o a garantizar respuestas satisfactorias para las minorias.
Entre otros, distinguimos los siguientes: discursos interminables, apara-
toso desfile de oradores, multitud de emmiendas anilogas, repeticién de -
votaciones nominales por cualquier motivo, planteamiento de incidentes y—
de cuestiones de orden, lecturas fatigosas, peticifn de verificaci6én de ~
quérum —muchas veces segquida de ausencia de los que la reclamaban-, albo-
rotos deliberadog y hasta agresiones personales, son las armas habituales,
ante las cuales, s6lo la pericia en el conocimiento pleno y en el manejo—
del reglamento, asi como la experiencia parlamentaria, pueden detener tal
hecho, o bien servir de manera excelente a estos propSsitos, capaces de -
quebrantar y deteriorar el sentido mismo del lenguaije.

Existen leyes para cambatir lo anteriormente referido, pero en todos los-
casos, carecen de eficacia y el mal, persiste en detrimento de los parla~
mentos que en esas oondiciones no pueden realizar una labor fecunda.

Es impartante considerar que los parlamentos no son instituciones que dis-
cuten tan s&lo por el deseo de hacerlo., Por €llo y después de discutirse-
las proposiciones o proyectos de ley, los legisladores foman su criterio-
ydeclaransuvoluntad, aceptando o rechazando el texto sametido a su con-
sideraciCn. Dicha declaracifn, conforma la votaci6n que tiene lugar en el
seno de las cémaras, teniendo camo principal objetivo, hacer obligatorio -
-aunque s6lo presuntivamente-, el articulado de la ley, por el efecto mis-
mo que merece la aprobacién de la mayorfa exigida. Ello refleja el hecho-
de que, efectivamente, no es correcto pensar que la opinién de la asawblea
varie de mavento a memento, equipardndose tal aceptacién, aunque en formaw
parcial con la declaracién de cosa juzgada. De ahf se deriva el principio
que impide volver a cuestionar schre lo acordido, que aunado a viejas £6r-
milas en el sentido de que "los ausentes votan con la mayorfa®, se confor-
ma un procedimiento viable, mismo que imprime seriedad a la cbra de los le
giladores.



Concretizando, cabe decir que existen dos procedimientos que regqulan la
forma de tamar la votacitn en el seno de las asambleas: un procedimien-
to ordinario y otro mids soleme; en aquél basta la aclamacién o el si- -~
lencio, para tener por aprobada una propuesta o un proyecto de ley; tam
bién suele tamarse en cuenta, el nfimero de legisladores que elevan la =-
mano o se levantan de su asiento, en sefial de aprcbacifn, para decidir-
cual es la opini6n de la asarblea. En casos de duda, se practica lo —-
contrario, se repite la votacifn o se procede a practicarla de un modo-
mds formalista. Por el contrario, el sistema de mayor rigor es el de -
1a votacién naminal, mediante el cual, por lista de asistencia o por el
lugar que ocupan los legisladores, se manifiesta pGblicamente la volun-
tad de cada uno de ellos, mediante expresiones dristicas que evidencian
su rechazo © su aprobacifn, llevindose a cabo el oportuno recuento.

No escapa a nuestra atenci6n las pricticas que tienen lugar en el parla
mento inglés y en el francés, sin éxbargo, tan s6lo advertimos, que el-
abuso de este tipo de votaciones con procedimiento solemne, constituye-
otro mecanismo de cbstruccién en el trabajo interno de las cimaras, por
su manifiesta lentitud. Ademds, otro problema se plantea, cuarndo se =
discute si los legjsladores, pueden o no tamar parte en la votacidn cuan
do no se encuentran presentes en las cimaras. Al efecto, una buena te-
sis considera ilfcito que los legisladores rehuyan a sus compromisos, -
porque la investidura supone el cumplimiento cabal de su funcifSn y ésta
no tolera deserciones, ya que si todos hicieran lo mismo, las resclucio
nes de las cdmaras, se adoptarfan por un escaso nfimero de representan——
teg, privindoseles de legitimidad, lo que también es causa de serias -
crfticas a 1os parlamentos contemporaneos.

Existen procedimientos, mediante los cuales se admite la abstencifn y -

pricticas, como la inglesa, que permiten formar entre los legisladores,

parejas, para ausentarse similtaneamente, pre\}:l.a notificacién que forma-
len a la mesa directiva de las cémaras, en la que se oontenga su nombre-
y el sentido de 1a votacitn,

Ciertoesqueladisami{ﬁnylavotacidndelarticulacbdeltextodeuna



propuesta o proyecto de ley, alteran frecuentemente la esencia de la mis
ma. De ahf la necesidad de acoplar, ensamblar y presentar de nuevo a la
cimara el articulado campleto del texto de la ley, en los mismos tBrminos
en que fue aprobada, despufs del debate.

Votada la ley par ambas clmaras o por el cuerpe legislador individual, -
sealin sea el caso, su texto queda protegido de cualquier modificacién, -
pero no cobra vigencia juridica, al menos en la mayor parte de los siste
mas, porque para su perfeccifn y obligatoriedad, se requiere de otro for
malismo que se conece con el nombre dé sancifn, misma que corresponde al
ejecutivo o a la‘ corona, llevarla a cabo,

Como consecuencia del desarrollo histfrico del Derecho Constitucional, =~
log factores legislativos que determinaban la obligatofiedad de lag le—
yes, eran tres: la cfimara alta, la cimara baja v la corona, dando coamo -
resultado, que algunos tefricos alemanes formularan la doctrina, de que-
a las cimaras s6lo les correspondia una modesta misifn, que se reducfa -
a establecer el contenido intelectual” de ley y a la corona ejecutarlas.
Sin embargo, la importancia de la sancién radica en su propia naturaleza,
la cual puede explicarse asi: no es la coroma quien de¢ide finalmente, -
lo que sucede es que, interviniendo &sta en Gltimo lugar, de €lla depende
a la postre la legitimidad de la ley, pero no por supremacia jurfdica, --
qﬁe pusiera de relieve un método de instancias revisoras, camo sucede en-
el &bito qubernativo o jurisdiccional, sino tan sélo porgue el trabajo =
de las cdmaras se encuentra pendiente de una condicifn suspensiva que im-
plica el otorgamiento de la sancién, misma que no puede establecerse, si-
ro al final del proceso y del camlejo procedimiento que constituye la -
elaboraci6n de la ley.

En los sistemas bicamerales, por encima de la segunda cfmara que conoce -
de un proyecto o proposicitn de ley, pesa ineludiblemente la considera~ «
cifn de que el otro cuerpo colegislador, ya aprobd el proyecto y en este~
mismo sentido resulta que la posiciSn de la corona o del ejecuti\b también
es igualmente delicada, porque se encuentran confrontados a un texto que -
contiene la ley votada por el parlamento o por el congreso y que no puede-
modificar, oomo lo pudiercon hacer las cdmaras, ya que debe aceptarlo o re-
wdiarle en conjunto, atendiendo a lags razones superiores que dicte el in-



terés plGhlico.

De lo anterior se infiere, que si en un principio, la eficacia de esta pre
rrogativa fue inmensa, toda vez que se puede anular o invalidar el proyec~
to aprchado de una ley, la prictica, en gereral, demaestra que su ejerci--
cio no revela ninglin exito. En Inglaterra, por ejemplo, los tratadistas, -
consideran prescrita la facultad de la corona para rechazar un proyecto de
ley, sucediendo lo mismo en Italia y Espafia, paises en donde tampoco se ha
ce uso de dicha potestad. Por tanto, la sancifn viene a ser un simple ac-
to, encargado de revestir de legitimidad a la ley.

Paralelamente & la figura juridica de la sancién, encontramos el "derecho-
de veto" y la explicacifn, en tormo a lo que implica su ejercicio, puede -
resumirse de 1a siguiente manera: en los Estados Unidos de Norteanérica, ~
prevalece un rSgimen presidencial, un sistema de separacifn de poderes y -~
la Ginica opcitn que tiene el jefe de estado, es ese derecho, tomando en ~-
cuenta que &1, ni injcia 1a ley, ni puede intervenir eficazmente en €l txg
mite que se sigue para su elaboracién. En cambio, la Repfiblica Francesa,-
vive un r_égimen parlamentario y es el gcbierno, quien tiene en sus manos -
la facultad de promover la mayor parte de las iniciativag, interviniendo -
de manera decisiva durante el procedimiento, Por éllo, en un r&imen par-
lamentario, no tiene eficacia el derecho de veto, mixime que el ministerio
formula los proyectos y obstaculiza su aprchacifn cuantas veces sea necesa
rio, en caso de que se enfrenten las decisiones del parlamento a sus inte-
reses. Ademds, en este sistema, el gabinete subsiste por el apoyo de la -
mayorfa y se presume que debe ser congruente con lo que &sta determind. Io
contrario, carecerfa de sentido.

En esencia, fijado el texto de una ley por las cémaras, otorgada su confor
midad por la corona, o habiendo reésuelto el presidente no vetar el proyec-
to, se requiere, con posterioridad un acto que le dé autenticidad a la re-
daccibn de la ley aprobada y prepa;ar.asi su posterior ejecucitn. Esa fun-
cifn que certifica, se refiere a la pramlgacitn y mediante élla el jefe -
de estado dd fe de que el texto aprobado, ha cobrado existencia en los tér
winos preva.amante establecidos. Es asi, cawo en esta fase postrera nace -
formalmente la ley y se acuexda la fecha en que debe iniciar su vigencia.



El procedimiento habitualmente seguido para la pramilgacifn, se inicia-
con la expedicifn de un decreto, que suscriben el jefe de estado y el -
ministro competente, en el cual se inserta el texto Integro de la ley,-
ordensndose, en consecuencia, a las autoridades y a los ciudadanos, el-~
deber de acatarla y proceder a su ejecucitn. Una vez pramilgada la ley,
concami tantewente se ordena su publicacifn, gue consiste en la notifica
cifn solemne a la colectividad del texto de la ley. Es una condicifn -
previa para su cumplimiento, misma que se enfrenta a los principios ge-
nerales del derecho, que excluyen caro atenuante la ignorancia de las =
leyes, para excusarse de su aunplimiento. En tal virtud, la publica —
cién hace obliqa'Poria y eiecutable la ley.

Vinculado con lo anterior, el problema de la vacatio legis, es tanbién
otxo tema que ocupard nuestra atencifn. ‘

Finalmente, es preciso hacer dos consideraciones camplementarias para -
estudiar el proceso legislativo en México: la primera, tiene por objeto
resaltar que, los procedimientos o mecanigmos legislatiﬁos se han trang
formado por completo en nuestra &poca y constituyen un fenfimeno que pue
de ser analizado y explicado dentro de un contexto muy amplio; las c&ma
ras han dejado de ser cuerpos dque elaboran la ley, para convertirse en-
organismos que revisan Yy legitiman las normas dictadas por el ejecutivo.

1os apremios de la vida del estado contempordneo, la preeminencia adqui-
rida por el gobiexno sobre el congreso y la esterilidad del mismo, coad-
yuvan a que estudienos el fendmeno del proceso legislativo, desde una -
perspectiva campleja.

Ia sequnda, es que el resultado del proceso legislatiwp acarrea camo -

consecuencia una nebulosa produccién de leyes, fundada en la inexperien

cia de los legisladores, su impericia y la falta de campenetracifn con—
las realidades sociales.

Contemplado este pancrama, entremos de lleno a la materia de nuestro tra
bajo.



I MARCO HISTORICO DE REFERENCIA.~ BASES OONSTITUCIONALES E HISTORICAS
RELATIVAS AL PCDER LEGISLATIVO EN MEXICO.

1.- Historia del Poder legislativo en Mé&xico. Breve refererncia.

El derecho vigente, la doctrina, las nomas leqislativas y consuetudi-
narias utilizadas en este trabajo, conforman parcialmente el esquema -
general del canjunto de disposiciones juridicas relativas al poder le-
gislativo en M&xico, para comprender sus caracteristicas, su inteara—-
cidn, organizacitn, funcionamiento y facultades, dentro de las cualeg-
se inscribe el proceso legislativo, camo un fenfmeno dinfmico de la =
realidad social que puede ser analizado y explicado dentro de un con--
texto miy amplio.

El punto de partida es la etapa del M&xico Independiente, vy las nomas
rélativas al poder legislativo nacen, sin duda alquna, bajo la inspira
cifn de Don José Marfa Morelos y Pavén en un extraordinario documento:
El Reqlamento del Congreso de Chilpancingo, del 11 de septiembre de ~-
1813.

Bhora bien, en virtud de que pretendemos hacer una breve referencia so
- bre la historia del poder legislativo en México, es inportante hacer -
algunas consideraciones: previas, en base a lo siguiente:

De acuerdo coh nuestra actual organizacifn, el estado federal mexicano
estd campuesto de estados~miembros, unidos en una federacitn estableci
da segin nuestra Constitucidn; el pueblo ejerce su soberania por medio
de los poderes de la Unifn y los paderes de los estados, en lo que to-
ca a sus regimenes interiores, en los t&mincs establecidos por la —-
Constitucién Federal y las Estatales, mismas que en ninglin caso podyéin
contrariar las estipulaciones del pacto federal. (1) Varias tesis im--
portantes se han formulado acerca del federalismo mexicano, vy entre e-
llas se distinguen dos muy importantes:

(1) Artfculos 39, 40 y 41 Constitucionales.



la primera de ellas sostiene rue el réqgimen federal mexicano tiene su
arigen desde las comunidades regionales prehispSnicas, las circuns—-—-
cripciones geogrificas y sociales de la Colonia, hasta las diputacio-
nes provinciales creadas al amparo de la Constitucién de C&diz de =—
1812, unidas a cacicazqos regionales y a la fomacibn de las provin--
cias mexicanas.

La sequnda tesis sostiene que el régimen federal mexicano tiene su --
origen en la adopcifn del sistama federal de los Estados Unidos de =
Norteamfrica, creado de acuerdo a su Constitucifn Federal de 1787 y -
repetido en la Constitucifn Mexicana de 1824 y en los antecedentes in
mediatos del mismo origen que la crearon. '

Cualquiera que sea la tesis con la que simpaticen los estudiosos del-
Derecho Constitucional, dentro del Estado Mexicano, sin lugar a dudas
hemos vivido durante varics siglos bajo el signo de la centralizacién
politica y siendo evidente que en todo grupo social existe una tenden
cia constante del poder plblico para centralizar las actividades qu—
bernamentales, este drama de la politica mundial resulta ser el tema-
constante de las luchas sociales encaminadas a resolver el gobiemo -
de los hambres. Nosotros, en nuestra historia, no hemos escapado a e~
sas luchas centralizadoras del poder, reflejadas en el cuadro de 'las
formas politicas prehispdnicas, en el r&gimen de la Colonia y en los-
procesos politicos de fommacién del México Independiente; incluso,les
textos legales han variado de una época a otra, pero la estructura so
cial de miestro pais se mantiene en muchos aspectos inalterable.

El trénsito de un sistema a otro, no es dificil de explicar para la -
sociologia politica contemporfnea, que lo asemeja a una paradoja y en
otras ocasiones a un ilusorio espejismo. Los navbres de las cosas no-
hacen cambiar la naturaleza de las relaciones, pero en materia social
lograr esos cambios profundos requiexe de una honda transfommacién, a
lo cual michas veces se resisten los pueblos, camo lo fueron esos gru
pos indigenas, convertidos al catolicismo, que siguen adorando a sus~
viejos Idolos de piedra, en los impasibles rostros del santoral cris-



tiano.

Por tanto, coincidimos con diversos autores y nos resistimos a emplear
la teminologia de la ciencia politica moderna en el anlisis de las -
instituciones politicas prehispénicas, cano lo serfa llamar a la orga-
nizacidn social de los mayas, estado maya, estado tolteca, estado ta—
rasco,estado azteca, etcBtera, puesto que serfia entrar en un terreno ~
de confusiones y malenterdidos. (2)

Bajo la anterior premisa, lo mismo nos sucederia al hablar de confede-
raciones, federacign&s, monarquias, repfiblicas y otras formas anflogas
de estado, aplicéxﬂolas a gqrupos humanos que tuvieron una vida politi-
ca rudimentaria o primitiva, carentes de un régimen jurfdico-politico~
desarroliado, y de situaciones, mis de hecho que de derecho, o de rela
ciones apoliticas, donde inclusive las mismas divisiones texritoriales
son imprecisas, o dominadas por la fuerza que did origen a la esclavi-
tud, al pago de trilutos o victimas para los sacrificios.

Esas relacicnes de subordinacifn u opresifn, confiquraron una especial
forma de relacifn politica entre los pueblos, de lo que resulta, por -
ejemplo, que si les aplicamos el témino de federacién, serila simple—-
mente extender el significado que entrana este concepto a situaciones-
que no corresporderia d& su realidad social.

Hay quienes sostienen una opinitn distinta a la antes expuesta, camno <
10 es la de Agustin Cué Canovas, quien asequra que: "Los fundamentos ~
lejancs del federalismo en muestro pais se relacionan con la organiza-
cién politica y social de loé pueblcs prehispinices. El federalismo me
xicano resulta pues, en primer tmmino y en sus aspectos regicnales y
principalmente locales, una supervivencia indigena de nuestra vida po-’
1ftica.En la etapa anterior a la conquista, camo es sabido, existieron
regiones de cultura indigena en distintas etapas de desarrollo, desde-
los grandes y pequefios estados de la parte centyasl y sur de la altipla

(2) "Ciencia Politica". Andrés Serra Rojas. Bd. Porx@a, S.A. 6a Bd.
Pag. 630.



nicie hasta las zonas habitadas por los grupos, llamados genfricamen-
te chichimecas y que daban, unos y otros, determinada fisonamfa poli-
tica y social a las diversas comunicades nativas que log constitufan”.
(3)

Por ello, debemos concluir camo lo hace Edmundo O'Gorman, quien afir
ma: " -oonviene suhbrayar, cano una de tantas conclusiones- que la —
divisitn del territorio republicano, forzosa en sistemas constitucio
nales a manera de los adoptados en M8xico, encuentran siempre y ex—
clusivamente su origen en la ley, y que en carbio, en el caso colo—
nial {la administracién colonial puede imaginarse sin necesidad de -
una divisién del' territorio) las disposiciones legales relativas a =
esa cuestién no tienen esa finalidad y la ley s6lo consagra, por mo~
tivos administrativos y de buen gcbierno, una situacién de hecho, -
surgida por causas histfricas que con el tienpo vinieran a hacerse -
sentir camwo un mal que reclamd urgente remedio. En pocas palabras,-
‘en la Colonia tratase de una necesidad de hecho; en la replblica, de
una necesidad de derecho. En la (olonia las provincias surgen oomo-
resultado de fenfmenos histBricos reflejados sobre el territcorio y =~
reclaman un reoonocimiento legal; en la reptiblica las entidades se -
crean artificialmente y las erige la ley." (4)

ahora bien, en el derecho politico espafiol anterior a la Constitu—
cifn de 1812, las Cortes eran asambleas que en distintas fechas, pe-
ritdos y lugares se reunfan para tratar de diversos asuntos religio—
sos y civiles. Se componian -a mayor abundamiento- de representan—
tes o procuradores de la nobleza, del clero y del estado llano o pue
blo y, su origen, se remonta a los "ooncilios" de los primeros si=——
glos de la Edad Media Espaiiola, principalmente a los que se celebra-
ron en la &poca visigbtica.

(3) "El Federalismo Mexicano". Agustin Cué Cinovas. Libro Mex Edito-
res. P&g. 11.

(4) “Breve Historia de las Divisiones Territoriales". Fdmndo O* Gor
man. (Trabajos juridicos de la Escuela Libre de Derecho. 1937. —
P4gina XVIII.) '



Es, en consecuencia, un error generalizado sostener que el r&gimen po
1litico de los reinos espafioles del medicevo implicaba, tajantemente,-
un sistema monirquico absolutista en el cual el rey, por voluntad di-
vina, era el gobernante irrestrictamente autocrético, ya que el poder
real estaba limitado, puesto que la potestad leqgislativa no le incum—
bfa, sin que esto signifique que haya estado totalmente excluido.,

Fs justo recanocer que, en la BEdad Media, cuando las bases del moder-
no Derecho Constitucional eran alin desconocidas, los reinos espafioles
en cuanto a su organizacidn politica, denctarcn un marcado adelanto -
en relacién con los demds pafses europecs, en los cuales, sin contar-
a Inglaterra, se registrd la tendencia hacia la consumacién del régi-
men mondrquico absolutista, cristalizéndose al liquidarse el fuedalis
mo.

Las cortes espafiolas medievales no eran organismos permanentes. Mas -
que entidades organicamente estructuradas, constitulan reuniones o a-
sambleas en las que tres clases sociales =-nobleza, clero y estado -
llano- estaban representadas por sus respectivos procuradores. Su -
instalacién, por lo general cbedecia a la convocatoria real y una -
vez integradas funcionaban indistintamente en diversas ciudades o vi-
1ias.

"Siendo irregular su funcionamiento, que dependia, las mas de las ve—
ces del impulso inicial del rey, solo la buena voluntad de &ste, su =
debilidad o su sentido de inseguridad qubernativa, podian implicar la
garantia de su contimiidad. Por ello, cuando los monarcas fueron comn-
solidando su poder frente al pueblo, cuando la conciencia colectiva -
fué en cierto medo divinizéndoles, por asi decirlo, cuande el trono -
se fortalecia por los recursos ecorfmicos que se arbitraban, sobre to
do, por el llamado "derecho de conquista” y cuando dispuso de los ele
mentos de guerra que' lo respaldaron, la importancia politica de las ~
cortes fugé decayendo, fenfmeno éste que trajo camo inevitable conse——
cuencia el advenimiento en Espafia, lograda su unidad politica, del ab
solutismo mondrquico, en que el rey concretd en su persona las tres -



funciones del Estado asuniendo €l papel de suno administrador, supremo. juez
y Gnico legijslador” (5).

Los principios preclamados en la c8lebre "Declaracifn de los Derechos del -
Harbre y del Ciudadano" de agosto de 1789, cbra politico-juridica cimera —
de la Revolucifn Francesa, convergen hacia el depésito del pbder legislativo
en la valuntad general, es decir, en la scberanfa nacional o popular(6), -
siguiendo el pensamiento de Juan Jacobo Rousseau; el artfculo 6o. del tras- .
cendente documento preconiza que "la ley es la expresi&n de la voluntad cre—
neral" y que en su formacifn todos los ciudadancs tienen derecho de concu——
rrir perscnalmente o por medio de sus representantes, de tal manera que es-
ta categbrica declaraci6n reivindica para la nacién la potestad legislativa
ejercida hasta entonces por el rey y desplaza en favor de las asambleas del
pueblo su desevpefio, Asimismo, la soberania y todos los postulados de las-
teorias politicas que la pretendieron jusﬁificar'se sustituyeron en la rea—
lidad y en el pensamiento por el principio de su radicacifn en la ywoluntad-
popular ¥ por el de su desempefio a través de los representantes de la na=—
ci6n, como sBlidos pilares del Derecho Constitucicnal y la Ciencia Politica
moderna hasta muestros dfas y con irdependencia de su contenido ideolSaico.
Por ello, el poder legislativo deja de ser un atributo inherente a la po—
testad real para erigirlo al xango de manifestacidn pristina e inseparable-
de la scberania popular, fijandose asi la trayectoria que hubiere de secuir
en 1o futuro la evolucifn juridica y politica de la humanidad.

(5) "Las Cortes de Castilla™. Edicién Revista de Dexecho Privado. Madrid,-
1964.pig. 249.

(6) El concepto de scberania aparece en la era moderna y es coetfineo al na
cimiento del Estado Macional, al que sirve de explicacitn y fundamento.
La soberania debe entenderse camo una caracteristica, atribucién o fa--
cultad esencial del poder del estado que consiste en dar ordenes defini
tivas y de afimar su independencia en relacifn con los demds estadcs -
que forman la commidad internacional. Por tanto, la existencia de un-
poder soberano es factor deteminante para caracterizar la naturaleza -
del estado, siendo Rousseau quien impuso la idea de la iqualdad y la 1i
bertad naturales de todos los harbres, y la doctrina de la scberania -~
del pueblo, camo bases dnicas para la estructura politica de las cammi
dades humanas y camo fundamento imprescindible que justifica el orden -
juridico de cada nacibn. (vBase: "La Idea del Estado”, del Maestro Ma—
rio de la Cueva. BEd. UNAM 1980, especialmente el capiwlo 14° de La ==
Idea del Estado en el Pensamiento Académico de los Siqglos XIX y XX',)



La anterior aseveracifn no involucra la idea de que antes de la Revolucitn
Francesa y especificamente de la Declaracifn de 1789, no hubiesen existi-
do regimenes en que el poder legislativo haya tenido una radicacién popu—
lar, pues basta recordar que las diversas colonias inglesas de América, tu
vieron sus legislaturas inteqredas con representantes de los coloncs, afin
sierdo sbditos britdnicos y que desde el siglo XVII fueron asumiendo la -
potestad de elaboracibn de las leyes, aunque la existencia y funcionamien
to de esas legislaturas y las ideas que las sustentaban no tuvieron tras——
cendencia universal. Impedidos por propdsitos utilitarios o pragmiticos,=
los politicos colonos ingleses, con espiritu localista, no pretendieron —
revolucionar el pensamiento, ni abatir el estado de cosas que fuera de su-
fmbito geogrifico prevalecia a la razén. "Prueba de ello es que, a pesar
de esa especie de scberanfa popular que se descubre en el regimen interior
de las colonias inglesas de América, en Buropa, incluyendo obviamente a —
Espafia, coetineamente se pensaba aln en el derecho divino de los reyes y -
funcionaba el régimen monfrquico abscluto, sin que las innovaciones politi
cas operadas en ellas hayan implicado siquiera motivo de preccupacifn para
Inglaterra". (7)

De alquna manera hemos hechos referencia a la organizacifn del estado fede
ral mexicano y a dos tesis muy inmpoxtantes que se han formilado acerca del
federalismo, camo prefmbulo del tema especifico cue nos ocupa en el senti-
do de resumir, con breves referencias la historia del poder legislativo en
Mé&xico, cano marco de referencia para ubicar sus bases constitucionales e-
histéricas durante la etapa del MZxico indeperdiente, tama que abordaremos
previamente, en relacitn ¢on cada una de las etapas en que suele dividirse
la historia de nuestro pafs, a saber, la &poca precolonial, La Colonia y -
posteriormente, estudiaremos aguella etapa de la vida politica independien
te de nuestro pafs, siendo menester advertir que tan.solo se presenta un -
panorama general, para entender mis adelante el origen e implicacicnes del
proceso legislativo, camo fenfmeno dinfmico de la sociedad.

(7) "Derecho Canstitucicnal Mexicano". Ignacio Burtoa Orihuela, Bd. Porrua,
S. A, 6a, ed. México 1968, pSa. 601.



El derecho precolonial camprende a todos aquellos pueblos anteriores a la

lleqada de les espafioles que habitaron el actual territorio nacional; es-

taba integrado por un conjunto de practicas y usos sociales, habiendo te-

nido, por tanto, un marcado carfcter consuetudinario. Sus diferentes nor
mas politicas, civiles y penales, se encontraban immersas en la costunmbre

y de su aplicaci6n se encargaban diversos érganos de tipo administrativo-

y judicial, tanto en 1o que respecta a la sucesifn del jefe supremo, camo
a la solucibn de controversias entre particulares y a la imposicién de sus
sanciones penales. Asimismo, si identificamos las normas consuetudinarias-
con las leyes, es decir, si estas no cawprerden sclo a las leyes escritas,
validamente podenos concluir que en los pueblos precortesianos el poder -

de formacién de las leyes, era su vida social misma, lo cual se inscribe-

dentro de los regimenes en que la costumbre es fuente immediata del dere-

cho, es decir, préctica vivida y constante donde este se registra camo —

fenfmeno social. "Ante la propia indole de su derecho, los antiquos po—

bladores de muiestro territorio vivian una auténtica denocracia juridica,-

pues, con independencia de las formas politicés en que estaban organiza—

dos, las nomas jurfdicas que en diferentes materias lo camponian, esta—

ban inbfhitas en sus costumbres, précticas y uscs, sin inposicién ajena -

alguna, tal camo sucede en los reqfmenes de derechc escrito". (8)

Asimismo y tamardo en consideracidn que nuestro actual sistema jurddico =
estd integrado por nommas escritas o leyes en la acepcibn estricta del ——
concepto, es de estimarse que no hay contimidad formal entre el derecho-
consuetudinario de los pueblos precortesiancs y el del M&xico independien
te, aunque en alqunos aspectos de contenido ideoldgico muestra variada le
gislacién implique un marco dentro del cual ciertas costurbres y précti—
cas sociales autSctonas se hayan adoptado. Al respecto, el Maestro Don -
Iucio Merdieta y Nffiez afirmma: *Cano cuerpo de leyes, la historia del de-
recho patrio empieza con la primera c&lula real dictada por el Gobierno -

(8) "Derecho Canstitucional Mexicano". Tgnacio Burgoa Orihuela. Op. Cit.
P&g. 601.



de las Indias",(9), es decir, con el advenimiento del derecho colonial.

Por ello, si aquel régimen se trasplantd a las colonias, debe concluir-
se que si la potestad legislativa se concentraba en la persona del rey,
. en la Nueva Espana &ste fue el legislador supremo, debiendose advertir

que esa concentracitn no significaba una tiranfa legislativa, pues aun

que en la elaboracién de las leyes el monarca era la méxima autoridad,

por no decir la finica, su ejercicio se encauzaba por los principios —

éticos de contenido cristiano, gque en su conjunto se ha bautizado comre-
el narbre de "derecho natural" (10), asi cano por las costumbres socia-
les que varias legislaciones reconocieron expresamente cano fuente de -
derecho, contdrdose entie ellas, las Leyes de Indias, Acuya ley 4 del t1
tulo primero, libro 2 establecia: "Que las leyes y las buenas costum—
bres que antiguamente tenfan los indiocs para su buen acbierno y policia
Yy usos y costunbres observadas y quardadas despugs de que son cristia——
nos, Y que no se encuentren con nuestra sagrada religidn, ni can las le
ves de este libro, y las que han hecho y oxlenado de muevo, se guarden—
y ejecuten y, siendo necesario, por la presente las aprobames y oonfir-
mamos" .

Por otra parte, debe subrayarse que la autoridad real, primordialmente
en lo cue concierne a la expedicifn de ordenamientos legales, solia no
manifestarse en fomma arbitraria, pues para todas las materias suscep~
tibles de regulacifn en-las colonias espaniolas de Amfrica, fue crexdo~
por el HEmperador Carlos V el famoso Consejo de Indias en el afio de 1519.
Este Consejo, aunque tenia ciertas facultades legislativas, tales camo~
"encamiendas, conservaciGn o tratamiento de indios, expedicicnes de des
cubrimiento y conquistase. misiones y tréfico maritimo" (11), su ejerci~

(9) "El Derecho Precolonial", Iucio Medieta y Ninez. £d. UNAM. 2a. edi-
cibn 1961, pag. 25. :

(10) Por derecho giatural, Sto. Tomis nos explica que &ste se deriva de-
la naturaleza racional del harbre que le hace realizar el bieny —
evitar-el mal. (V&ase: "Historia del Derecho en México"., Toribio =~
Esquibel Obregtn, tomo 2 1960, pag. 85.

(11) Idem, P&g. 158-159.



cio lo realizaba en navbre del monarca, en quien, repetimos, residia el
poder de elaboracién de las leyes. Ademds, la arganizaci®n del referi-
do Consejo, su frbita campetencial y el nanbramiento de sus miembros co
rrespordfa al rey, debiéndosele considerar, por tanto, como una autori-
dad subordinada a la voluntad real, y no cano un Srdano coextenso a —-
ella, surgido de la misma fuente e intocable por ella. -

Las dem8s autoridades camwo el virrey y las reales axdiencias, dentro de
la diferencia funcional con que se actuaba en todas ellas, hizo posible
que desempeilaran, en el marco de las atribuciones que el rxey estable—
cfa, actos jurisdiccionales, administratives e inclusive legislativos,-
pero siempre en representacifén y en nambre del monarca, ya que &ste cen
tralizaba en su persona toda la actividad estatal, circunstancia que a-
simple vista caracteriza a todo xrégimen absolutista. Asf camo en los =
reqimenes democrdticos contemporfinecs todo poder pliblico dimana del ple
blo, en el sistema juridico-politico de la Mueva Espafia el poder deriva
ba de la potestad real y se ejexcia por las autoridades unipersonales o
colectivas que el mismo monarca creaba vy a las que adscribia el &wbito-
canpetencial que estimaba conveniente . Asimismo, la legislacitn de las
Irdias, incluyéndose a la Nueva Espana, tan dispersa y desarticulada, -
se recopild con posterioridad por mardato del Rey Carles II en el afio -
-de 1681.

Posteriormente,viene la Canstitucifn de 1812, que no puede dejar de fi-
gqurar en nuegtra historia juridica, ya que en la &poca en que se epi=-—
dis, México afin era una colonia espaiiola, dindose criqgen a un cambio ra
dical del r&gimen politico de las colonias. Ese sistema mondrquico deja
de ser absoluto para convertirse en constitucicnal.

Dos principios fundamentales proclamados en la Declaracifn Francesa de-
1789 se acogen en la Carta Espaficla: por una parte, la scberania radi-
ca en la nacidn y por otra parte a ella le pertenece la potestad legis
lativa, tesis que fueron preconizadas por Rousseau, cuyo pensamiento se
advierte en los artfculos 3 y 4 de la Carta Espafiola que disponian res-



pectivamente: "Artfculo 3o.- La scberanfa reside esencialmente a la Na—
cidn, y por lo mismo pertenece a &sta, exclusivamente, el derecho de esta
blecer sus leyes fundamentales (en la inteligencia de que la propia Cons-
titucién de C4diz, entendfa por nacidn, la reuni6n de todos los espafioles
en ambos hemisferios —articulo 1-, teniendo esta calidad politica, no ra-
cial, todos los harhres libres nacides y avecindados en los daniniocs de-
las Espafias y los hijos de &stos -artfculo 5-) y, el Articulo 4.- estable
cfa: "La Nacifn esti cbligada & conservar y proteger por leyes sabias y-
justas la libertad civil, la propiedad y los demés derechos legitimes de-
todos los individuos que la compeonen'.

El ejercicio del poder legislativo se encamendd en la Constitucitn de --
C5%liz de 1812 a las Cortes (reunitn de todos los diputados que representa
ban a 1a nacién -articulo 27-) y al rey (articulo 15) incumbiendo a aqué-
llas la elaboracibn, interpretacién y dercgaci®n de las leyes y a &ste su
sancitn o su veto (articulo 131, fraccitn I y 142 respectivamente), fenb-
meno de colaboracidn funcional primitivo que caracteriz6 a ese ordenamien
to (12).

Consecuentemente la Carta de Cadiz no solo rigid la vida de México en el-
pericdo del movimiento preparatorio a la emancipacion, parcial o temporal
mente, sino que tambi&n, su influencia se reflejd en varios de nuestros -
ordenamientos constitucionales.

No mencs valida resultd 1la influencia e importancia que se le reconocio-
en la etapa transitoria que precedid a la organizacién formal-constitucio
nal del nuevo estado.

2.- Los Sentimientos de la Nacién y el Congreso de Chilpancingo.~ Inicio-
de la historia del Poder Iegislativo en Mexico.

Sin duda, el ideario de la insurgencia gir6 en torno al principio de la -

(12) Los mmerales invocados fuercn tomados de la cbra: "Leyes Fundamenta
les de México, 1808-1967". Felipe Tena Ramirez. Ed. Pormia. Pdg.. - -
59-103. '



soberania popular, que se ejercia por los representantes de la nacifn, ad
virtiéndose sobre este particular, dos importantisimos doaumentos polfti-
oos, antecedentes de la Constitucifn de Apatzing&n, llamada “Decreto Cons
titucional para la Libertad de la Awérica Mexicana', del 22 de octubre de
1814; se trata de los "Elementos Constitucionales” de Rayfn y de los "Sen
timientos de la Nacién" de Morelos.

En la direccifn del movimiento insurgente a Hidalgo lo sucedis Don Ignacio
18pez Raydn, quien en agogto de 1811 instald en Zitdcuaro la Suprema Jun~
ta Nacional Americana, encargada de gobernar a la Nueva Espafia en nonbre y
en ausencia de Fermando VII, a imitacifn de las juntas que se habfan forma
do en la peninsuln.

Meamds del Srgano de gobierno, Rayfn censux® su propio proyecto y le mani-
festd a Morelos que no podia comvenir en que se publicara, porque en prin-
cipio, ya no le parecia ueno e inclusive era preferible esperar a que se=-
pudiera dar una "Constitucién que sea verdaderamente tal” (13), Sin embar
go, el proyecto de Rayfin tuvo influencia en las ideas de Morelos y sirvis,
schre todo, para estimular la expediciSn de una ley fundamental.

"Los Elementos Constitucionales de Ray8n-, prescribfan en su articulo 5°,~-
que “la scberanfa dimana inmediatamente del pueblo, reside en la persona -
del sefior Don Fernando VII y su ejercicic ocorresponde al Supremo Congreso-
Nacional Americano” (14). Al respecto, cabe criticar la redacci6n del mu~-
meral citado, por la contradiccifn que encierra este precepto, entre las -
expresiones "dimana inmediatamente™ y "reside en la persona del sefior Don-
Fernando VII", ya que si la soberanfa dimana del pueblo, es l6gico pensar-
que en &1 reside o radica y, por &llo, pensar que la soberania residfa o -
radicara al mismo tiempo en el pusblo y en el rey, hace il&gico, que su ~-
ejercicio se le atribuya al Supremo Congreso Nacional Americano, el cual -
estaba integrado por cinco vocales, mismos que tenfan la facultad de esta-
blecer y derogar las leyes (15).

(13) "leyes Fundamentales de M&xico, 1808-1967". Felipe Tena Ramirez op.
cit. pdg. 23.

(14) Idem. pdg. 25.

(15) "Derecho Constitucional Mexicano". Ignacio Burgoa Orihuela. Op. -
cit, pdg. 605.



En los "Sentimientos de la Nacifn" de Morelos, con toda atingencia se di
sip8 la contradicci6n apuntada y el absurdo que implicaba, pues al reite
rarse que la scberanfa "dimana irmediatamente del pueblo"”, su ejercicio-
se desposits entonces en los representantes de los poderes (artfculo 5°).
El legislativo se encamendd al "Congreso" (artfculos 12 y 14), sin que ~
el documento que nos ocupa contuviera noma jurfdica alguna respecto de—
su ihtegracién. La amisi6n se explica por el hecho de que los "Senti-—
mientos de la Nacifn" de Morelos, modificaron los "Elementos Constitucio
nales" de Ray6n, dejando subsistente en este Gltimo y en forma técita la
idea de Ray6n respecto a la composicién del Congreso, aunque, por otra -
parte, en su correspondencia Raytn trasluce su propSsito de convocar a =
un muevo Congreso que substituyera a.la Junta de Zitdcuaro. (16)

De todo lo anterior se colige que en el pensamiento politico de Morelos-
existif la visibn de una Emérica libre e independiente de Espafia, al ha-
cer recaer la scheranfa en el pueblo y definirla cam la facultad de dic
tar leyes y establecer la forma de gobiexrno que mds le convenga a los in
tereses de la sociedad.

-

Asimismo, las desaveniencias entre los vocales de la Junta de Zit&m.aro'-
y los &xitos militares de Morelos, desplazaron haciz este filtimo la die-
reccién del movimiento insurgente.

Don José Maxfa Morelos y Pavén convoch da un Congreso instalado en chilpan
cingo el 14 de septiembre de 1813 e integrado por seis diputados que el-
mismo design6 (camo propietarios nombré a los vocales de la Junta de Zi-
tacuaro que exan Ray@n, Liceaga y Bexdusco y cano suplentes, a Bustaman-
te, Cos y Quintana Roo y, por los diputados de eleccifn popular nombrd a
Josg Murguia por Qaxaca y Jos& M. Herrera por Tecpan).

Asimismo, en la sesipn inaugural, se diQ lectura a los 23 puntos, que —
ocn el nanbre de "Sentimientos de la Naciﬁn" preparé Morelos para la = -
Constitucifn.

{16) Sobre este particular cons@ltese: "La Constitucién de Apatzing&n”.
Estudio juridico-histSrico de Felipe Remolina Roguefii. Segunda edi-
cién, psg. 92. '



El 6 de noviembre de 1813, el Congreso hizo constar en un acta solemne
la beclaracién de Independencia. Hasta entonces "habfa estado actuan-
do el mito fernandino en la dialéctica de los intelectuales criollos,~
sefialadamente y por primera vez en Ray6n ‘y el Dr. Cos" (17). En un —-
principio, Morelos también imvoob el argumento, pero pronto lo hace a-
un lado. La proposici®n de Ray6n, para gobernar en nambre de Fernmando,
le pareci6 hipotética, y mis tarde le manifiesta a Rayfn que era preci
s0 "quitar la miscara a la Independencia"; no duda, por Gltimo, en deg
conocer pGblicamente al monarca hispano, cuando dirigiéndose a los =~ =
criollos cue militaban con los espanoles, les dice: "a un reind con- -
quistado le es licito reconquistarse y a un reino obediente le es lici
to no obedecer a un rey , cuando es gravoso en sus leyes". De acuerdo
oon estas ideas, el acta del 6 de noviembre, declar$ "rota para siempre

jamds y disuelta la dependencia del trono espariol". '

1Los azares de la gquerra cbligaron al Congreso a emigrar de pueblo en ~
pueblo, durante varios meses de labores errantes, acasada por las tro-
pas del virrey. La peguefia asamblea-cuya integraci6n hubo de modifi--
carse en parte, prepar$ la constitucifn que fue sancionada en Apatzin-
gin el 22 de octubre de 1814, con el titulo siguiente: "Decreto Consti
tucional para la Libertad de la América Mexicana". Sus autores, seg@n
1o manifestado por Morelos en su proceso, fueron Herrera, Quintana Roo,
Sotero, Castafieda, Berdusco y Argandar. Desde la Declaracifn de Inde—
perdencia, Raytn se habia opuesto expresamente al desconocimiento de -
Fernando VII, que ahora ratificaba la Constitucifn al postularse la —
emancipacién plena. }

Asi, losvSentimientos de la Nacitn de Morelos"o mejor conocidos como -
23 puntos que did Morelos para la Constitucién, en realidad fueron 22,
pues el sexto fue tachado por la propia mano de Morelos, y en los cua-
les se contienen las sigquientes normas y principios para el funciona—
miento de muestro Primer Congreso Nacional:

"50 . La soberanfa dimana irmediatamente del pueblo, el que sblo quiere

(17) "Leyes Fundamentales de MSxico, 1808-1967". Felipe Tena Ramfrez. -
Op. cit. p4g. 28,



depositarla en sus representantes, dividiendo los poderes de &lla, en le
gislativo, ejecutivo y judiciario, eligiendo las provincias sus vocales,
y éstos a los dands, que deben ser sujetos sabios y probidad"

"7°.~ Que funcionardn cuatro afios los vocales, turndndose, saliendo los-
mds antiguos para que ocupen el lugar de los nuevos electos".

"8°.~ La dotacifn de los vocales, serd una congrua suficiente y no super
flda y no pasari por ashora de ocho mil pesos".

¥12°.~ Que como la buena ley es superior a todo hombre, las que dicte -
nuestro Congreso deben ser tales que obliguen a constancia y patriotis-
mo, moderen la opulencia y la indigencia y de tal suerte se aumente el-
jornal del pobre, que mejore sus costumbres, éleje la ignorancia, la ra
pifia y el hurto®.

¥13°.~ Que las leyes generales comprendan a todos, sin excepcién de los
cuerpos privilegiados y que &stos s6lo lo serdn en cuanto al uso de su-
ministerio".

"14°,.~- Que para dictar una ley, se discuta en el Congreso y se decida a
pluralidad de wotos". ’

El Primer Congreso Mexicano, adopt® el nambre de Congreso de Anghuac, -
seglin aparece en el Acta Soleme de la Declaracitn de la Independencia-
de América Septentrional, expedida en Chilpancingo el 6 de noviembre de -
1813.

3.~ 1a Constitucién de Apatzingdn.- El Supremo Congreso Mexicano.- Pre~
ceptos que lo fundamentan.

El Supremo Qongreso Mexicano, sancion® en Apatzingdn el 22 de octu~
bre de 1814 el Decreto Comstitucional para la Libertad de la Amfrica Me
xicana, que podemos considerar ocamo un importante punto de partida para



estudiar la regulacifn juridica de los aspectos legislatiwsg, emana~
dos de fuentes constitucionales vy que caracterizan a muestro sistema
actual,  fundamentado en un congreso y alejado de los excesos del ré-
gimen parlamentario tradicional.

Entre los principios constitucionales fundamentales, se estableci8 -
la siguiente noma de cardcter general: "artfculo 22.~ la facultad-
de dictar las leyes y establecer la fanmm de gobierno, que mds con—
venga a log intereses de la sociedad, constituye la soberania.”

La concepcilin de‘la soberanfa que se tuvo en la Constitucidn de Apat-
zingdn revela la adopci6n general del pensamiento de Juan Jaccbo = =
Roussean. Se considerd inherente a ella "la facultad de dictar le—
yes y establecer la forma de gebisrno” (artfoulo 2°), identificfndo-
la, como lo hizo el insigne vagabundo de la libertad ocon el poder le
gislativo. Los atributos de imprescriptibilidad, inalienabilidad e-
indivisibilidad, los declar® categbricamente el artfculo 3°, estimin
dose que 8sta radica originalmente en el pueblo y que su ejercicio -
correspande a la representacifn nacional integrada por diputados de-
eleccifn cindadama (artfculo 5°). Asimisme, la Constitucitn de Apat
zing&n congiderS a la ley como la expresifin de la voluntad gereral -
{artfculo 8°%), que no era sino la scberanfa popular o nacicnal mig—
ma, tal como lo afim® Rousseau y o corroborS la Declaracifn France
sa de 1789, previendo el fenfineno de la colaboracitn funcicnal en el
desenpefio del poder legislativo, al otcrgar la facultad de veto-al -
Suprem> Gobierno, camphesto por tres individuos, y al Supremo Tribu~
nal de Justicia formado por cinco miembros (artfcoulos 128, 132, y 181).

De esta manera, el Decreto Constitucional para la Libertad de la Amé
rica, consagrd distintos principios relativos al poder legislativo y
entre los cuales se distinguen los siguientes:

- "La soberania reside originalmente en el pueblo y su ejercicio-
en la representacifn nacional, campuesta de diputados elegidos-
por los ciudadanos.”

- "Tres son las atribuciones de la scberanfa: la facultad de dic~



‘r
tar leyes, la facultad de hacerlas ejecutar y la facultad de aplicar
las a los casos particulares”.

"Estos tres poderes, legislativo, ejecutivo y judicial, no deben - -
ejercerse, ni por una persona, ni por una corporacifn”.

"Ley es la expresién de la voluntad general en orden a la felicidad
canfin: esta expresin se emuncia por los actos emanados de la repre
sentaci6n nacional”.

"El cuerpo representativo de la soberania del pueblo, llevard el nom
bre de Supremo Congreso Mexic‘ﬁno".

"El Supremo Congreso se oavpondrd de diputados elegidos, uno por ca-
da provincia e iguales todos en autoridad. Su eleccitn serd indirec

ta en tercer grado".

"El derecho de sufragio para la eleccifn de diputados, pertenece, —
sin distincién de clases, a todos los ciudadanos".

"a base de la representacién nacional es la poblacién compuesta de -
los naturales del pais vy de los extranjeros que se reputen por ciuda-
danos".

"En el Suprem Congreso habrd un presidente y un vicepresidente, que

se eligirin por suerte cada tres meses, excluyéndose de los sorteos-

los diputados que hayan obtenido aquéllos cargos".

“"Se nonbraran del mismo cuerpo, a pluralidad absoluta de votos, dos -
secretarios, que han de mudarse cada seis meses y no podrén ser reele
gidos hasta que haya pasado un samestre".

"Para ser diputado se requiere: ser ciudadano oon ejercicio de sus de
rechos, edad de 30 afios, buena reputacifn, patriotismo acreditado con
servicios positiiios y tener luces no vulgares para desenpefiar las au-
gustas funciones de este empleo”. '



~ "Los diputados no funcionaran por mis tiempo que el de dos afios".

- "No serdn reelegidos los diputados, sino es que medie el tiempo de
una diputacién”.

-~ "Los diputados serén inviolables por sus opiniones y en ninglin tiem
po podrén hacfrseles cargo de éllas”.

Asimisno, las atriluciomes del Congreso eran muy amplias y comprendfan: -~
elegir a los individuos del Supremo Gobierno y del Supremo Tribunal de Jug
ticia, nombrar a los altos funcionarios civiles y militares, examinar y -
discutir los proyectos de ley, sancionar las leyes, interpretarlas y dero
garlas, decretar la guerra, crear tribunales, dictar ordenanzas para el -
ejército, arreglar los gastos del gobierno, examinar y aprobar las cuen—
tas de recaudacién e inversifn de la hacienda pfiblica, intervenir en mate
ria de moneda, industria, sanidad, libertad de imprenta, etc..

La Constitucitn de 1814, contenfa un capitulo sobre la sancifn y promulga
cién de las leyes, mediante el cual se normd el procedimiento respectivo.

1a propia constitucifn de Apatzing8n, adopt$ un poder legislativo unicame
rista, pero dadas las circunstancias del momento, ensayd una modalidad de
régimen parlamentario, ya que del Congresc emand la eleccifin del ejecuti-
vo que oon el nambre de Supremo Gobierno, se componia de tres individuos,
sin que &stos fuesen elegidos del seno del propio Congreso. Es importan-
te destacar que con posterioridad, de la Constitucitn de Apatzingdn y del
ideario insurgente, que en &lla se plasmd, por una parte, y del Plan de -
Iguala y de los Tratados de Clrdoba del 24 de febrero y 24 de agosto de =
. 1821, por la otra, emanan dos corrientes politicas antagbnicas, que duran
te los primeros afigs de nuestra vida independiente, se disputarian la rec
torfa y la estructuracifn de México; una de esencia revolucionaria y repu
blicana, y otra de indudables tendenciags mondrquicas y oconservadoras. La-
idea de la soberanfa nacional y el concepto correlativo e inseparable de-
poder legislativo, que con toda claridad se expresd en la Constitucitn de



Apatzingédn, ni siquiera asoma en substancia polfitico jurfdica, identifica-
cién alguna con los mencionados planes y tratados, quizds porque no conve=
nia su mencién a los designios personales y ambiciosos de Iturbide (18).

En el Plan de Iguala se ammci6 un "gobierno mondrcuico templado por una -
constitucifn anfloga al pais" (artfculo 3°) y =€ imponen coo emperadores-
a Fernando VII, a los de su dinastfa o a los de otra casa reinante para —
hallarnos oon un monarca ya hecho y precaver los atentados funestos de la-
anbicitn {articulo 4° -5IC~). Esta ambicifn, genericamente proscrita en -
dicho Plan, la ciment Iturbide en los Tratados de COrdobha, al establecer-
en &lios que si los candidatos a érperador, no aceptaban el cargo que les-
ofrecfan lo desempefiarfa la persona "que las Cortes del Imperio designaran”
{artfculo 3°}, y camo ya sabemos esta desigﬁacién recayd en el consumador-
de muestra emancipacifn politica. En su artfculo 14, los mencionados Tra-
tados depositaron el poder legislativo en un cuerpo denaminado Junta Pro-
visional de Gobierno, mientras se reunieran las Cortes . Dicha Junta de—
bia componerse “de los primeros havhres del Imperio por sus virtudes, por-
sus destinos, por sus fortunas, representacién y concepto" (articulo 6°) -
sin que dispusiese nada vespecto a quien podia designarlos, ni calificar -
tan aristocriticamente cualidades, asi como tampoco su nfimero ni el modo -
para nanbrarlos. ' :

Asimiswo, el Plan de Iquala de 1821 (24 de fehrero), dispusé que, en tanto
se retinan las Cortes del Imperio Mexicano, continuaria en vigor la Consti-
tuciﬁn Espafiola.

El propio Plan de Iquala, en su artfculo 11, decfa: "trabajaran (las Cor--
" tes), luego que se refina la Constitucién del Imperio Mexicano". -

_ En su artfcalo 23 disponfa: "oawo las Cortes que se han de formar, son cons
tituyentes, deben ser elegidos los diputados bajo este concepto. La Junta-
determinara las reglas y el tienmpo necesaric para el efecto”.

(18) "Derecho Constitucional Mexicano". Ignacio Burgoa Orihuela, Op. cit.,
pég. 606. )



A su vez, los Tratados de Cfirdoba del 24 de agosto de 1821, establecfan -
en su articulo 12, lo siguiente: Ingtalada la Junta Provisional goberna-
rd interinamente Iguala y mientras las Cortes formen la Constitucién del-
Estado”.

Articulo 13.- "La Regencia, immediatamente despufs de nambrada, procederd
a la oconvocacién de Cortes, conforme al m&todo que determinare la Junta -
Provisional del Gobierno; 1o que es conforme al espiritm del articulo 24-
del citado plan".

Artfculo 14.- "El* Poder Ejecutivo reside en la Regencia, el Legislativo -
en las Cortes; pero como ha de mediar algfin tiempo antes de que éstas se-
refinan, para que ampos no recafgan en una misma autoridad, ejercerd la Jun
ta el Poder Iegislativo: primero, para los casos que puedan ocurrir y para
no dar lugar a esperar la reunién de las Cortes y entonces procederd de —
acuerdo con la Regencia; sequndo, para servir a la Regencia de cuerpo au-—
xiliar y consultivo en sus determinaciones".

4.~ Bases Constitucionales de 1822.- Principios que conforman las caracte~
risticas del Poder Iegislativo seguidas hasta entonces.

El 24 de febrero de 1822, qued5 instalado el "Segundo Congreso Mexicano"-
que adopts "la monarquia moderada constitucional con la dominaci6n del im-
perio mexicano", substituyendo a la Junta Provisional de Gobierno camo 6r-
gano encargado del Poder Iegislativo. El propio (ongreso se atribuyb la -
scberania nacional, con la cual Esta dejaba de ostentar sus calificativo,~
pues es francamente aberrante que la scbernia nacional, es decir, de la na
cifn, no radique en el pueblo, sino en un organismo legislador, cuyos Gni-
cos titulos derivaban de los Tratados de (Srdcba, o sea de las anbiciones-
de Tturbide envueltas en sus preceptos. El Congreso, ademés, nos explica-
Felipe Tena Ramirez, "se reservs el ejercicio del Poder legislativo en to-
da su extensién, lo que significaba que ejerciera, no sblo el poder oconsti
tuyente, sino tambifn el legislativo oxdinmario. En esta Gltima funcitn el
Congreso carecia de normas, pues si la Constituci6n Espariola lo cbligaba~—~
provisionalmente, por virtud del Plan y del Tratado, fue tema que no llegh



a dilucidarse suficientemente. E1 Diputado D. Lorenzo de 2avala califi-
caba la sitvacién de "falta de regla". Iturbide consideraba que la auto
ridad Provisional (gue habfa residido en la Junta y en la Regencia), - =~
"euardo reconoce una asamblea encargada de constituir, no debe cumplir -
mis que estg funcién y reservarse siampre el derecho de hacer mover la -
miquina, hasta el momento de su oapleta renovacién., La amplitud legis-
lativa se destacd afin mds por el hecho de que el Congreso no se fraccio-
nS en dos cfmaras, a pesar de que Iturbide le records el dia de su insta
lacifin que tal era lo prescrito por la convocateria." (19)

Concretamente las Bases Constitucionales aceptadas por el Segundo Congre
50 Mexicano, confirmaron las siguientes caracterfsticas:

- "Ia sgoberanfa nacional residfa en el Congreso.”

- "El Congreso se canponia de una sola cimara, integrada por diputados."

*Ios diputados representaban a la nacidn mexicana.”

- ®No conviniendo queden reunidos el Poder Legislativo, Ejecutivo'y =
Judicial declara el Congreso que se reserve el ejercicio del poder-
legiglativo en toda su extensifn, derogando interinamente el poder=
ejecutivo en las persoras que camponen la actual regencia, y el ju-
diciario en los tribummles que actualmente existen, o qQue se nambra
ren en adelante, quedando unos y otros cuerpos responsables a la —
nacifin por el tiempo de su adnﬁnist:.racién con arreglo a las leyes.”
(20}

" Se confimman, por tanio, las caracteristicas fundamentales seguidas hasta
entonces, en el sentido de dar fomma a un sistema fundamentado en un con-
greso unicamerista, en el que residfia la soherania naciocnal y desprendido
del principio de la divisién de poderes.

{19) "Leyes Fundamentales de MBxico, 1808-1967" Felipe Tena Randrez. Op.~
Cit. P&g. 121.

(20) Idem. pdg. 124.



5.~ Fundamentos de la Divisifn de Poderes.~ El Reglamento Provisional Po-
litico del Imperio Mexicano.- Preceptos relativos al Poder Legisla-——
tivo dentro del Reglamento,

Iturbide, que habia sido declarado Emperador el 19 de mayo de 1822, disol
vi6 el Congreso en octubre del mismo afic y establecié la Junta Nacional-~
Instituyente, inteqrada por un reducido nfimero de diputados del antigquo -
Congreso en proporcifn a las Provincias. (21)

El nuevo organismo adoptd en febrero de 1823 el Reglamento Polftico Provi
sional del Imperio, formulado por Iturbide, mientras se expedfa la Consti
tucibn formal que normara la vida de la nacién. Memis, declar6 abolida -
la Constitucifn Espanola de 1812 "en toda la extensifn del Imperio" (art.
1} y se atribuy® las funciones del poder legislativo (art. 25).

El 2 de diciembre se rebel6 en Veracruz el Brigadier Antonio ISpez de San
ta Anna, quieh el dia 6 de diciembre expidib un plan, precedido de un ma-
nifiesto y seguido de diversas declaraciones, entre las cuales, descono—
cfa a Iturbide, proclamaba la rep@iblica y pedia la reinstalacifn del Con-
greso para constituir a la nacifn, que para Santa Anna se hallaba "al pre
sente en un estado natural”.

El lo. de fehrero de 1823 las fuerzas imperiales se destacaron para sofo-
car el levantamiento y combatir a Santa Anna, proclamando el Plan de Casa
Mata, en el cual, pedfan la reunifn de un nuevo constituyente, que debe—
ria actuar oon plena libertad.

A principios de marzo, Iturbide reinstals el disuelto Congreso, difficil--—
‘ente reconocido por las tropas rebeldes, y ante el abdicd el 19 del mismo
mes. El Congreso consider6 el 8 de abril de 1823, "que no habia lugar a-
discutir la abdicacifn por haber sido nula la coronacifn, declar6 igual--
mente mula la sucesibn hereditaria e ilegales los actos realizados desde-
la proglamacién del Imperio. Por decreto de la misma fecha declar® insub~
sistente la forma de gobiermo establecida en el Plan de Iguala, el Trata-

(21)"Leyes Fundamentales de M&xico, 1808-1967", Felipe Tena Ramirez. Op.—
cit. pag. 122



do de COrdoba y el decreto del 24 de febrero de 1822, "quedando la nacién
en absoluta libertad para constituirse como le acamode"; pero al mismo --
tiempo consider$ vigentes las tres garantfas "por libre voluntad de la —
naci6n" y el ejecutivo se deposit en una junta de 3 mienbros". (22)

El Reglamento Provisional Politico de 1822 sflo contuvo 5 articulos rela-
tivos al poder legislativo y son los siguientes:

~ Articulo 23.- "El sistema de gobierno polftico del Imperio Mexicano,
se campone de los poderes legislativo, Ejecutivo y Judicial, que —
son incampatibles en una misma persona © corporacifn”.

- Artfculo 25.~ "El Poder Legislativo reside ahora en la Junta Nacio-
nal Instituyente, que lo ejercerd de conformidad con el Reglamento-
del 2 del pasado novienbre". .

Cabe sefialar que entre este articulo y el nfimero 26, se transcri--——
bfan las Eases Orgénicas de la Junta Nacional Instituyente.

- Articulo 26.- "El futuro Congresc reasumird el Poder Legislativo -~
con arreglo a la ley de su convocatoria y a la orgdnica que se estd
formando para la discusifn, sancifn y promilgaci6n de la Constitu-—~
cién.

- Articulo 27.- "Los vocales de la Junta Nacicnal Instituyente son -
inviolables por las opiniones polfticas que manifiesten en el ejer-
cicio de sus funciones y no podrén ser perseguidos por ellas en nin
gln tiempo, ni ante autoridad alguna".

- Articulo 28.- "De las causas civiles o criminales que contra los ex
presados vocales se intentaren durante su comisifn, toca el conoci-
miento al Tribunal Supremo de Justicia".

{22) "Leyes Fundamentales de México, 1808~1967", Felipe Tena Ramfirez, Op.
cit. pag. 122,






la Federacién residir4 en una Cimara de Diputados y en un Senado, que com-
pordrdn el Qongreso General™.

Se di6 a los diputados el carécter de representantes del pueblo y a los —
senadores el de representantes de los estados al consignarse que "la base-
para nombrar a los representantes de la Cimara de Diputados ser8 la pabla-
citn" y que "cada estado nombrard dos senadores".

Se sefialaron las facultades exclusivas del Congreso General, en el sentido
de dictar leyes y decretos para sostener la independencia nacicnal, conser
var la paz y el arden plblico, mantener la uni6n federal, intervenir en ma
teriag de Hacienda, de Camercio, de Gue.rra,A etc. '

De una manera singular, la creacifn e incorporacitn del Senado caracterizé
el inicio de nuestro sistema bicameral, cuya breve referencia nos ocupa.

7.~ Ia Qonstitucién Politica de 1824.- Disposiciones relativas al Poder =
legislativo.~ Primera carta de tipo federal.

Es de estimarse que la Constituci6n Polftica de 1824, fue nuestra primera-
carta de tipo federal, en el que se consignd un sistema de representacidn-
bicameral y al efecto, las disposicicnes relativas al poder fegislativo, -
se resumen de la siguiente manera:

- Articulo 4o.- "la nacig'xl mexicana adopta para su gobierno la forma de
. Repfiblica Representativa Popular Federal®.

~ Articulo 60.~ "Se divide el Supremo Poder de la federacifn para su —
ejercicio, en legislativo, Ejecutivo y Judicial®.

- Articulo 70. "Se deposita el Poder legislativo de la federacifn en un
Congreso General. Estesedividea&doqc&raras, una de Diputados y-
otra de Senadores.

las disposiciones que la Constitucién Politica de 1824 contenfa schre el -
Poder Legislativo, fueron de las mis extensas y detalladas; sin embargo, -



es importante hacer alqunas consideracior'xes previas sobre los problemas -
que se plantearon en M&xico al adoptarse el federalismo y schre el origen
del sistema bicameral, .la personalidad juridica de las entidades federati
vas, etc. para evidenciar lo relativo que resultaron los conceptos, fren-
te a una realidad abismalwente opuesta.

En general, deberos decir que el sistema bicameral se implant® en los Es~
tados Unidos de Norteamérica a imagen del parlamento inglés. Como su nom
bre lo indica, es un sistema que opera a través de dos cdmaras, una de re
presentantes o diputados, que en el Reino Unido se denamina Cmara Baja y,
otra que es el Senado o Camara Alta, las cuales corresponden, dentro del~
reqgimen juridico britinico a la de los Cammnes y a la de los Lores, res—

pectivamente.

La Camra de Representantes o Diputados se integra por un nGmero determina
do de individuos segfin la densidad demogréfica y, el Senado, por su parte,
se campone argénicamente con la representacifn igualitaria de los egtados-
miembros dentro de un sistama federal, Asi mismo la Constitucién de 1824,
adoptd estas bases de integracibn para ambasg cSmaras.

En cpinifn de Tena Ramfirez (25) la divisién del érgano legislativo en dos
cimaras responde a exigencias de tipo polftico ¥y su operatividad prictica
genera favorables ventajas.

El propio autor, condensa esas ventajas de la siguiente forma:

~1.- "Debilita, dividiéndolo, al Poder Legislativo, que tiende general
mente a predominar sobre el Ejecutivo y favorece, pues, el egqui—
librio de los poderes, dotando al Ejecutivo de una defensa frente
a los amagos del poder rival".

- 2.~ "En caso de conflicto entre el Ejecutivo y una de las cimaras, -
puede la otra intervenir como mediadora; si el conflicto se pre-
senta entre el Ejecutivo y de lag dog cfmaras, hay la presuncifn

{25) "Derecho Constitucional Mexicano", Felipe Tena Ramfrez. Ed. PorrGa.—
Za. ed. M&wico. Pag. 284. :



fundada de que es el Congreso quien tiene la razén".

- 3.~"La rapidez en las resoluciones, necesaria en el Poder Ejecutivo,
no es deseable en la formacién de las leyes; la sequnda cfmara —
constituye una garantia contra la precipitacién, el error y las -
pasiones politicas; el tiempo que transcurre entre la discusi®n -
en la primera cémara y la segunda, puede seremar la controversia-
y madurar el juicio®.

Cierto es, que la implantacién del Senado en la Constituci6n de 1824, no
tuvo ninguna justificacién real y en ello coinciden la mayor parte de --
los constitucionalistas, puesto que el propio drgano legislativo estaba-
muy lejos de adquirir hegemonia frente al ejecutivo, el cual, segin.lo—
reirela muestra historia, ha sido siempre un poder fuerte.

"Para Serra Rojas, tanto el Acta Constitutiva de 1824, como la Constitu-=—
cifbn Federal del mismo afio, no fueron documentos politicos originales, -
es decir, fueron el elegante vestido para un pueblo desnudo, porque la -
mayor parte de las instituciones adoptadas no correspondian al nivel cul
tural y econfmico de la poblacifin, pues, preceptos inventados y conquis-
tados para culturas superiores, se adoptaron en fomma inccnveniente para
alejarse de la verdadera realidad institucional. Por ello, para el au——
tor ninquna de nuestras oonstituciones, salvo aquélla que actualmente —
nos rige, han tenido una realidad efectiva y pasan por documentos litera
rios. (26)

El propio autor, en una cita que inserta de Don Antonio Caso (“Sociolo—
gfa". Ed. M 2a. ed., p&g. 102), refiere lo sigquiente: "fuimos una-
oolonia espaficla y nuestros mayores, por imitacifn extralfgica hicieron-
apresuradamente de nosotros una rep@blica federal y democrdtica. Samos-
un corglaverado de razas distintas, una sintesis abigarrada de culturas-
diversas, un pals de vastfsimo territorio con formidables probiemas &tni
oS y agrarios, con pavorosos problemas relativos a la educacién pGblica,

(26) "Ciencia Politica", Andres Serra Rojas.- Op. cit. pig. 636.



a la organizacifn de la justicia, al ejercicio orgdnico del sufragio”. Y
agrega mds adelante: "esta imitacifn extraldgica, afin cuando no puramen-
te extral6gica, de la democracia y sus principios, durante el siglo XIX,
es causa fundamental del estado de patologia social en que M&xico ha viw
vido desde la consumacifn de su independencia”. Y concluye: "Los pueblos
inventores de mievos regimenes politicos y sociales serdn copiados, cons
tantemente, y por modo extral8gico, en naciones ocano la nuestra que, en-
el siglo XVI, era apenas wna gran cultura neolftica; en los siglos XVII-
v XVIII, una colonia espafiola sin relaciones culturales con el uni\)exso,
sino a través de la metxrSpoli; y, en el siglo XIX, reptblica democrdti——
ca, representativa y federal, confonme a la teorfa de la constituci6n, -
y a un Estado que.pugna por organizarse en las formas de socialismo mids-
exclusivo”.

Numerosos autores norteamericanos estdn convencidos de la total influen-
cia de la Constitucién de su pafs de 1787, en nuestros textos constitu—
cimmales desde 1824 a la fecha, alqunos suponen —como ya 1o hemos adver-
tido- que esza oconstitucifn fuf una copia de la Constitucidn de Estados ~
Unides.

Esa opinifn es canpartida por algunos autores mexicanos como don Ignacio
Ramirez que considerS que la Constitucifn de 1824 no era sino una mala -
traduccién de la norteamericana.

Por su parte Don Emilio Rabasa contestb esta afirmaciSin diciendo:

"Nuestros legisladores no cametieron el desacierto de cgpiar institucio-
nes que hahrfan sido en micho opuestas a lo que requerfan nuestros ante~
cedentes, nuestras provensiones y nuestros vicios. Ni la Constituci6n -
de 57 ni 1a de 24, de que aguélla tam5 la mayor parte de la organizacitn
politica, son oopias de su modelo. El Congreso Constituyente fu# convo-
cado de acuerdo <on el Tratado de Ofrdoba, su tendencia fue claramente -
borbonista y sirvié de bandera al partido conservador y a las clases pri
vilegiadas del pafs. El tipo de gobierno por el que luchaban era monfr-
quico y centralista”.



Otro partido dominante fue el partido iturbidista que desemboct en la -
organizacifin del efimero inperio.

Por Gltimo el partido liberal y republicano, que pronto acusd dos ten—-
dencias: 1la del liberalismo moderado y la del liberalismo radical. Es-
tos grupos se arientaron al establecimiento de una repGblica federal, -
apoyados por las provincias que se declararon partidarias del sistema -
federal.  Por ello el 12 de junio de 1823 el restaurado Congreso emiti6
el voto por la forma federal de la Rep@blica.

Tanto los antecedentes de los mienbros de la ccmisién que elaborS el Ac
ta Constitutiva de 1824, camo los debates del Segundo Congreso Constitu
yente que formd la Constituci6n del mismo afio, demuestran una cierta —-
tendencia al sistema federal norteamericano, ya que algunos federalis--
tas conocfan el texto de la Constitucifn de aquel pafs, perv no realiza
ron una oopia servil de la Constitucifén de 1787. Don Miguel Ramos Ariz
pe recibif de Esteban Austin un "Proyecto de bases generales para la or
ganizaci6n federativa mexicana" que se cita como antecedente;.pero debe
recordarse que el propio Ramos Arizpe en las Cortes de C&diz presentf -
"Lag memorias sobre la gituacifn de las provincias internas de Orien—-
te" el 7 de noviembre de 1811, en las cuales censuraba el centralismo =
administrativo de la Colonia. :

En el Congreso de 1824 estuvo tambifn presente el pensamiento polftico-
francés y en particular las ideas sobre 1a soberanfa de Juan Jacobo - -
Rousseau, cuyo narbre es citado expresarente en el manifiesto que divul
ga la Constituci®n espaficla de 1812. los artfculos relativos a los se-
cretarios de Estado, por ejerplo, son iguales a los de la Constituci6n-
de Cidiz, se substituye sBlo monarca por presidente. Y en cuanto a la~-
divisi6n de poderes, sus antecedentes se remontan a aguellas oconstitu-—-
ciones. Tampoco debemos omitir que el artfculo 31 del Acta Constituti-
va y los articulos 145 y 165 de la Constitucién de 1824, tomaron ocomo -
ejenplo la Declaraci®n Francesa de los Dexechos del Horbre y del Ciuda-
dano . En efecto, el articulo 31 del Acta Constitutiva de la Federacifn
disponfa: "T'odo habitante de la Federacifn tiene libertad de escribir,



inmprimir y publicar sus ideas politicas, sin necesidad de licencia, re-
visién o aprobacién anterior a la publicacifin, bajo las restricciones y
responsabilidades de las leyes"; por su parte, el articulo 145 de la —
Constitucién de 1824 establecfa: "En cada uno de los Estados de la Fede
racifn se prestard entera fe y crédito a los actos, registros y procedi
mientos de los jueces y demds autoridades de los otros Estados. El Con-
greso General informara las leyes, segtin las que deberédn probarse di-—
chos actos, registros y procedimientos” .

Al respecto, Rabasa, ocon un lenguaje singular opina que: "nuestros le—-
aisladores no acertaron siempre que copiaron preceptos de la Constitu--
ci6n Americana, ni Siempre tuvieron la necesidad de reparar en que su -
obra no era de filosoffa especulativa, sino de adaptacifn de mandamien-
tos a un pueblo de existencia real y cardcter propio; si alquna vez es-
tuvieron plenamente en las realidades de su labor, fue cuando abandona-
ron la organizacifn politica americana, hecho adrede de fraccicnes ico-
nexas, y adoptando el sistema opuesto, establecieron la correlacién de-
las funcicnes y el lemguaje de las partes que hacen de los distintog ~-
elementos de la autoridad, un gobierno ocherente para una nacién sfli— .
da". (27).

Sin embargo, no podemos dejar de mencionar que ademds de la Constitu~—
cifn Espafiola, la Francesa y la Norteamericana citadas por Rabasa, se-
ha sefialado la influencia de alguncs documentos impartantes en la Cong
tituci6n de 1824, tales como la cbra del sudamericano Vicente Rocafuer
te de 1823 sobre "Las ideas necesarias a todo pueblo independiente que
quiera ser libre"; el "Proyecto de bases generales para la organizacifn
federativa® de Esteban F. BAustin; y el "Pacto Federal del Anghuac”, de
don Prisciliano Sinchez..

Cierto es que desde 1824 transcurren en la historia de Mé&xico, una se-
rie de vicisitudes en miestra vida politica, mismag que el propio Raba
sa, resune, al referirse a los 25 anos que ocurren de 1822 en adelante

(27) "La Constitucitn y la Dictadura". Bmilio O. Rabasa. BEditorial Po-
rriia. Quinta edicitn., MBxico, pdg. 85.



argumentando que la nacifn mexicana, durante ese pericdo, tuvo 7 Congre
sos Constituyentes, que produjeron, como cbra, una Acta Constitutiva, -
3 Constituciones y un Acta de Refommas, y como consecuencia, dos golpes
de estado, varios cuartelazos en nombre de la soberania popular, machos
planes revoluciocnariog, multitud de asonadas e infinidad de protestas,-
peticiones, manifiestos, declaracicnes y de cuanto el ingenio desconten
tadizo ha podido inventar para mover el desorden y encender los &nimos,

Asimismo, el autor nos explica lo absurdo del Imperio y de los polfticos
que s6lo podian sostener su vida efimera por medio de la fuerza, ya que-
Iturbide, incluso, disolvid el Primer Congreso Mexicano de 1822.

Refiere, ademds, que Iturbide fue desproporcicnadamente pequefio para la-
magna obra a que parecian llamarle sus destinos y sus actos, resultaban-
sin grandeza y dejaban ver en el fondo del cuadro "el tel6n pintarrajea-
do de la farsa teatral".

No hay acto en nuestra historia politica -asegura Rabasa~ mds fatalmen-
te trascendental que éste, es decir, los pueblos que acaban de romper —
con sus tradiciones coloniales, perdieron de un solo golpe las bases en-
que iban a construir el edificio de su nueva vida institucional.

Por &llo, las masas ignorantes no gobiernan en ninguna parte e incluso, -
para Rabasa, el pecado de Juan Jacobo Rousseau, consistié en haberlas.ci-
taddo oomo factor de gobierno.

El golpe de estado que dis Iturbide no sblo tuvo el efecto irmediato de -
disolver al Corgreso, sino el trascendental de destruir la conciencia pG-
blica y el principio fundamental en que habfa de substraerse la organiza-
cién politica de la nacidn; destruyd todo principio de autoridad suprema-
y quits los fundamentos de la suya propia, primero, atentando contra la -
representacién investida del poder nacional y, después, usurpando ese po~
der para la investidura de una asamblea sin origen legal ni autoridad al-
quna,




No habfan de esperarse macho tiempo las consecuencias de tales sucesocs, y

fue asf, para Rabasa, como se did el hecho de que en pueblos sin educacién
polftica alguna, se establecif el sistema de gobierno mis canplicado de to
dos y que requiere una delicada comprensifén de los principios que lo funda
mentaban. EL Acta y la Constitucifn de 1824 llegaron al punto mis alto a

que pueden aspirar los pueblos en sus instituciones polfticas, establecién
dose la divisifn y la separacifn de los poderes pblicos, la organizacifn-
del legislativo y del judicial, como entidades aut6nomas y la independen—
cia de los estados, limitada por el interés superior de la nacifn.

Sea cual fuere la lucha que en ese nomento se gestaba entre Conservadores
y Liberales y en relacién con la opinifn de Don Emilio Rabasa en el senti
do de que "miestros legisladores no acertaron siempre que copiaron precep
tos de la Constitucifn Americana, ni siempre tuvieron tino cuando se apar
taron de &lla", para definiy, si ruestra Constitucifin de 1824 fue una co—
pia de la Constituci6n Americana, quizds tan s6lo un ejenplo puede exhi~—
bir, en corroboracién de ese aserto, 1o que realmente sucedid:

El maestro Victor Carlos Garcia Moreno, en un articulo denaminado "Los --—
Conflictos de Leyes entre Entidades Federativas en las Constituciones de-
M&xico y los Estados Unidos de Amé&rica” (28), al hacer el andlisis de "El
Estado Federal y los Conflictos de Leyes”, refiere que en la Seccifn Pri-
mera del artfculo IV de la Constitucifn Federal de los Estados Unidos de~
Norteamerica, aparece una disposicién conocida comunmente con el nombre =
de "full faith and credit clause" (cliusula de la entera fe y crédito), -
y que el texto vigente de ese articulo es el siguiente:

"Full faith and credit shall be given in each state to the publics acts,
records, and judicial proceedings of every other State. And the Congress
by general laws prescribe the manner in which such acts, records, and ju
dicial preoceedings shall be proved, and the effect thereof”.

Ahora bien, el autor nos explica que nuestro articulo 121 Oonstitucional

(28) Traba:]o presentado por Victor Carlog Gavrcia Moreno, en el VI Seming
rio de Derecho Internacional, en la Universidad de Guadalajara, Jal.
celebrado del 27 al 29 de mayo de 1982, cuya copia fue abtenida del-
propio autor.



~se refiere a la Constitucitn de 1917, cuyo articulo corresponde al 145
de la Constitucifn de 1824~ "es una pésima oopia de la cldusula de la -
entera fe y cré&dito", por lo que conviens analizar, de acuerdo al pensa
miento del propio Garcia Moreno, el contenido de dicha disposicitn en -
la Constitucitn de los Estados Unidos de Norteamfrica y la traduccifn -
que quedd plasmada en nuestras Constituciones desde 1824, para poder de
finir en que madida, &stas fuexron una copia sucesiva de aquéllas'

El primer elemento que encuentra el autor en este precepto, es el de —

"publics acts", defectuosamente traducido literalmente como "actos pd--

blicos". Es pertinente recordar que en la propuesta de Morris, en 1776~
1777, la palabra "public acts", se refiere a los "publics legislative ~

acts" (29), o sea a los actos de la legislaturas locales. En el dere-~

cho anglo-saj6n, "public acts” no significa "actos piblicos". En conse
cuencia, no bastaba traducir literalmente tales expresiones, sin anali-

zar el verdadero sentido que encierran; "public acts", significa, entre

otras cosas, "una ley escrita, formalmente ordenada y aprobada por la -

legislatura de un Estado, llamada en Inglaterra acto del parlamento y -

en los Estados Unidos de Norteamérica, acto del Congreso o de la Iegis-

latura o Estatuto". 1Incluso, las palabras "bill" y "law" son usadas —

frecuentemente como sinfmino de "act", pero incorrectamente, ya que el-

primer vocablo es s6lo un proyecto de ley, que no ha sido aprobado toda

via (30).

De esta forma, se advierte que es obligacién de los estados, en un sis-
tema federal, dar entera fe y cr&dito a los actos legislativos de los -
demds estados.

Por otra parte, las palabras "records" y "judicial proceedings" que fue-
ron traducidas desde la Constituci®n de 1824 en el articulo 154, mismo

que corresponde al artfoalo 121 de la Constituci6n de 1917, segfn ya lo-
e)cplicanns, cam "registro" y "procedimientos judiciales" respectivamen-
te, tampoco correspondif la traduccifn que se comenta con el verdadero -

(29) Trigueros S.Bduardo.~-"El artfculo 121 de la Constitucidn'. Revista
Mexicana de Derecho POblico, oct.~dic., 1946, wol. I, No. 2, p4g.
160,

(30) Idem.



sentido de las palabras. Trigueros (31) explica que la vexdadera connota
ci6n de la palabra "proceedings” es la siguiente: "un acto que es hecho -
por la autoridad, expresa o implicita de la Corte". En otras palabras, -
tedas las resoluciones judiciales son "proceedings", en el lenguaje juri-
dico norteaméricano.

Finalmente, siguiendo a Trigueros, vamos a ver las ideas que extrajo del
diccionario de Back's en lo relativo a la palabra "records”, que signifi
ca: "la relacifn escrita de algln acto, transaccién o instrumento otorga
do por orden de la ley (under authority of law) por una autoridad compe-
tente y destinado a quedar como recuerdo o prueba permanente de los asun
tos congque se relaciona". Por lo tanto, esta idea se acerca mds a nues~

tro concepto de "acto administrativo" que al téminos "registros" (32).

Finalmente, es preciso destacar que las anteriores consideraciones, a ma-
nera de ejemplo, tan s6lo pretendieron exhibir, en corrcboracién de las =
diversas opiniones que tildan a nuestros ordenamientos constitucionales -
de ser una oopia de la Constitucifn Norteamericana y evidenciar asf, lo ~
que realmente sucedid.

Bmpero, las disposiciones que la Constitucitn de 1824 contenia,relativas-
al Poder Legislativo, eran, cam ya lo afirmamos de las mis extensas y de
talladas y entre las cuales se dist_:inguen los siguientes principios gene-
rales:

En la seccifn sequnda, intitulada "De la cémara de Diputados", se oonsig-
nb lo giguiente:

- "La Camara de Diputados se oarpondra de representantes”.
- "Estos serén elegidos en su totalidad cada dos anos, por los ciuda
danos de los Estados, debiendo ser la eleccifn indirecta".

- "Las cualidades de los electores y la reglamentacién de las eleccio
nes serdn prescritas, constitucionalmente por las legislaturas de-~

(31) Trigueros S. Bduardo. "El Articulo 121 de la Constituci6n". Op. cit.-
pig. 167. , ‘ :

(32) Idem. pdg. pig. 168.



los estados".

"la base general para la eleccifn de diputados serd la pablaci6n®.

"Por cada ochenta mil almas se elegird un diputado o por una frac
cifn que pase de cuarenta mil”

"los diputados suplentes serin elegidos en cada estado, a razfn -
de uno por cada tres propietarios o por una fraccifn que llegue a
dos".

"El territorio que tenga mis de cuarenta mil habitantes, nombrard
u diputado‘ propietario y un suplente que tendr§ voz y voto en la
formacifn de leyes y decretos. El territorio que no tuviere la re
ferida poblacifn, nombrard un diputado propietario ¥y un suplente—
con voz, pexo sin voto”.

"Para ser diputado se requiere tener 25 afios cumplidos y por lo -
menos, dos afws de vecindad en el estado o haber nacido en &1".

"L03 nacidos en el territorio nacional, para ser diputados, debe-
rdn tener ocho afios de vecindad en &1 y ocho mil pesos de bienes-
rafces o0 una industria que les produzca mil pesos cada afo”.

"Se exceptfa de lo dispuesto anteriormente, a los nacidos en cual
quier parte de América, a quienes bastard tener tres afios de ve~-
cindad”. :

seccibn tercera, sobre la C&mara de Senadores, estableqia:

"El Senado se compondrd de dos senadores por. cada estado".

“"Estos serSn elegidos a mayoria absoluta de votos por sus legisla
turas".

"Ser&n renovados por mitad de dos, en dos afios”.

"Para ser senador, se requieren todos los requisitos exigidos a -



los diputados, exceptuando la edad, que deberd ser de treinta afios
curplidos”.

Bajo el tfitulo cuarto, se consignaba, entre otras cosas, lo siguiente:

- "Cada cimara calificari las elecciones de sus respectivos miembros”.
- "Cualquiera de las dos cAmaras, podrd erigirse en Gran Jurado".

- "Los diputados y senadores ser&n inviolables por sus opiniones, ma-
nifestadas en el desenpefic de su cargo”.

La seoccibn quinta, se ocupaba de las facultades del Congreso General, en-
los siguientes tfrminos:

~ "Ninguna resolucifn del Congreso General tendri otro caricter que -
el de ley o decreto".

- "Se emmeraban las facultades del Congreso".

La seccifn sexta, se referia a la formacifn de las leyes, asi:

- "Podrén presentar iniciativas de ley o decreto: los diputados y se-
nadores, el presidente de la rep@blica y las legislaturas de los es
tados”.

- "La formacién de leyes o decretos, puede comenzar indistintamente -
en cualquiera de las dos clmaras, oon excepcifn de las que versen -
sobre contribuciones o impuestos, que son privativas de la Camara -~
de Diputados".

- "Todos los proyectos de ley o decreto se d15cut.u‘én sucesivamente~



en ambas cimaras",

- 'Para la formaci6n de toda ley o decreto, se requiere en cada cima-
ra la presencia de la mayorfa absoluta de sus miembros'.

- "Se establece el procedimiento para la aprobacibn o reprobacifn de-
los proyectos de ley o decreto".

Ia seccifn séptima institufa:

- "El Congreso General se reunird anualmente, del lo. de enero al 15-
de abril, en sesiones diarias”..

- "A la apertura de sesiones, asistiri el presidente de la rep@iblica,
quien prominciars un discurso anilogo a este acto tan importante y-
el que presida el Congreso contestard en t&mminos generales".

- "El periodo de sesiones podrd prorrogarse hasta por treinta dfas".

- "El Congreso Genera;L', podrd reunirse en sesiones extraordinarias y
en éllas se ocupara exclusivamente del objeto u objetos camprendi-
dos en su convocatoria®.

~ '"Durante el receso del Congreso General, habrd un Consejo de Go=-
bierno, compuesto de un senador por cada estado".

Finalmente, impera destacar que con muy pocas variantes, las anteriores
disposiciones generales han rejido en todas nuestras Constituciones de-
tipo federal, normindose asi el proccco leogiclativo mismo.



8.- las Bases Constitucionales de 1835.- Iniciacifn del x&gimen conser
vador.~ Disposiciones relativas al Poder legislativo,

De la confusa variedad de tendencias politicas que siguib a la cafda de
Tturbide, estaban llamados a segquir los dos partidos que, andado el -~
tiempo, se llamarfan Liberal y Conservador.

El primero, denominado"Del Progresoen sus comienzos y"de la Reforma'--
después, que propugnaba en cuanto a la forma de gobierno por la reptbli
ca democrgtica y federativa, ¥y en cuanto a los atributos del estado me-
xicano, reivindicaba a aquellos que la organizacifn colonial habfa - —
transmitido a organismos extraestatales, pretendiéndose -como lo afirmé
el Dr. Jos& Marfa Luis Mora- que la fuerza material del gobierno debie~
ra ser superior no s6lo a la de cada uno de los derechos de los cuerpos
politicos, sino a la de todos juntos.

Por otra parte, el programa del partido conservador diferfa punto por -
punto al precedente, ya que adoptaba el centralismo y la oligarqufa de
las clases preparadas y con el tiempo, se inclin hacia la forma monfdr-
quica de gobierno, defendiendo los fueros y los privilegios tradiciona-
les. Don Lucas Alamdn, miximo representante de este poder habrfa de --
formular sus principios, entre los que se distinguen los siguientes:
"Es lo primero, conservar la religién cat6lica... entendemos también -
que es menester sostener el culto con esplendor y los bienes eclesifs=—
ticos... estamos decididos contra la federacifn; contra el sistema re—-
presentantivo por el orden de elecciones que se han sequido hasta ahora;
contra los ayuntamientos electivos y contra lo que se llame elecciGn po
pular, mientras no descanse sohre otras bases -se refiere desde luego,
a las Bases Constitucionales de 1835-...".

Bien dijo Tena Ramirez que el origen de la frenética y destructiva lu~—
cha entre conservadores y liberales no produjo sino opresifn y miseria '
desaliento y ruina, quedando el pafs a merced de los miltiples intere—
ses nacionales e internacionales que operaban, comp “aves de rapifa",
dijera Serra Rojas.



Asimismo, las Bases Constitucicnales, expedidas por el Congreso Cans-
tituyente el 23 de octubre de 1825, iniciaron definitivamente la im—
plantacifn del régimen conservador centralista.

Cabe mencionar, entre sus disposiciones, las dos siguientes relativag
al Poder Legislativo; '

= Art{culo 4o. "El ejercicio del Supremo Poder Nacional contimiard
dividido en Legislativo, Ejecutivo y Judicial, que no podr&n reu
nirse en ningtin caso ni bajo ninglin pretexto. Se establecerd —
ademdis un &rbitro suficiente para que ninguna de las tres pueda-
traspasar los limites de sus atribuciones".

- Artfculo 50. “El ejercicio del Poder Legislativo residird en un-
Congreso de representantes de la nacifn, dividido en dos cdmaras
una de diputados y otra de senadores, 1os que serfin popular y --
peri6dicamente. la ley constitucional estableceri los requisi—
tos que deben tener los electores y elegidos, el tiempo, modo y-
forma de las elecciones, la duracitn de los electos y todo lo re
lativo a la organizacifn esencial de estas dos partes del mencio
nado poder y a la 6rbita de sus atribuciones".

Ia importancia de este documento, estriba que el Gltimo pérrafo del -
artfculo IV ya transcrito, anunciaba en témminos generales el estable
cimiento de la institucifn denominada Supremo Poder Conservador, que-
en su caso, se colocaria por encima de los tres poderes clisicos.

9.~ El Supremo Peder Oonsarvadar.~ La Constituci6n de 1836,- Disposi-
ciones relativas al Poder Legislativo.

Entre disturbios internos y la querra de Texas, el Congreso prosigui6
su misién constituyente. Ia mueva ley fundamental se dividi6 en sie-
te sstadios, razén por la cual a la constitucifn centralista se le co
noce también camo la Constitucifn de las Siete leyes.

Ia prirera de ellas fué promulgada el 15 de diciembre de 1835, des—-



pués de una discusifn en que prevaleci6 el principio de libertad de
expresitn sobre quienes pretendian restringirlo.

De las seis leyes restantes, que ya no se publicaron por separado -
sino en una sola, la sequnda fue la mds combatida, pues iniciada su
discusién en 1935, se aprob® hasta abril de 1936. En ella se esta—
bleci6 la institucitn llamada Supremo Poder Conservador, que en con
cepto de la mayorfa de la asamblea vino a ser "El arbitrio suficien
te para que ninquno de los tres poderes pudiera traspasar los limi~
tes de sus atribuciones", segtin lo habfa amunciado en té&mminos gene
rales el articulo 4o. de las Bases Constitucionales. Ia institu——
cién se aprobd 'por mayorfa de un solo voto, contra la influencia de
Santa Anna, quien no deseaba tener sobre si un poder requlador de -
sus actos.

El sistema bicameral subsistif bajo el centralismo. Las Siete Leyes
Oonstitucionales de 1836 declararon en el artfculo 1° de su Ley Ter—
cera que "El ejercicio del Poder Legislatiwo se deposita en el Con-~
greso General de la Nacifn, el cual se campondrd de dos cémaras, es-
decir una de diputados y otra de senadores. Coamo es 1&gico deducir,
en el citado ordenamiento constitucional la existencia del Senado =
carecia de justificaci6n politico~juridica. Dentro de un ré&gimen fe-
deral, el Senado es el 8rgano que representa a los estados federados,
pues se integra oon los individuos (senadores) que igualitariamente-
cada uno de ellos acredita, con independencia de la forma de su de—
signacién o elecci6n. En paises como Inglaterra, por otra parte, di
cho 6rgano o Cdmara Alta o de los Lores, es un cuerpo de clase sO==—
cial. Ninguna de estas implicaciones tuvo el Senado en la Constitue
cifn Centralista de 1836. Su composiciSn provenia de la Camara de--
Diputados, del Gobierno en Junta de Ministros (Poder Ejecutivo en —
sentido orgdnico) y de la Suprema Corte, entidades que elaboraban —
por separado una lista de candidatos a senadores para que, las jun—
tas departamentales hicieran la eleccifn, recayendo el nombramiento-
en los sujetos que hubiesen obtenido la mayorfa, seglin escrutinio ~—
que efectuaba el Supremo Poder Conservador (art. 8 de la Ley Terce~-
ra). Aungue las juntas departamentales estaban investidas con la fa



cultad electiva, ésta solo podfan ejercitarla limitadamente, es decir,
en relacifn con las perscnas incluidas en las listas que los tres - -
cuerpos mencionados les enviaban, sin poder designar a nadie que en -
ellas no estuviese conprendido. Por tanto, tales juntas, mis que ele
gix, selecciocnaban, lo cual redujo considerablemente su funcifn polf-~
tica en 1o que a la integracidn del Senado respecta.

Tanbién en la Constitucitn centralista de 1836 se observa el fenfmeno

de colaboracitn funcional por lo que atafie al ejercicio del poder le~

gislativo. Al Congreso General incunbia expedir toda clase de leyes,

pero en su formacifn constitucional tenfa inderencia el Presidente de

la Revdblica a través de la facultad de iniciativa y del veto (Arts.=-

26, fracci6n I y 35 de la Tercera ley). La primera de ellas tanbi&n-

podfa desempefiar las juntas departamentales y la Suprema Corte, respec
tivamente, en materia de impuestos, educacién pfiblica, industria, co-

mercio, administracitn municipal y variaciones constitucionales y ad-

ministracitn de justicia (Arts. 26, fracciones II y III). ,

Ia segunda de estas leyes, organiz6 el Supremo Poder Conservador, que
tenfa las siguientes atribuciones sobre el Poder ILegislativo:

-~ "Declarar la nulidad de una ley o decreto, dentro de dos meses—~
posteriores a su sancifn, cuando secan contrarios a artfculo ex-
preso de la Constitucién y a pedimiento del Ejecutivo, de la Su
prema Corte de Justicia o del Legislativo".

- "Peclarar, a pedimiento del Iegislativo o de la Suprema Corte,-
la nulidad de los actos del Ejecutivo, cuando sean contrarios a
1a Constitucifn y a las leyes".

- "Declarar, a pedimiento del Congreso General, la incapacidad £
sica o moral del Presidente de la Repfiblica".

-~ "Suspender hasta por dos meses las sesiones del Congreso Gene—
ral o resolver se llame a ellas a los suplentes, por igual t&r-
mino, cuando convenga al bien plblico y 1c cxcite a ello el Eje
cutivo".



- "Restablecer constitucicnalmente a los poderes, cuando hayan si-
do disueltos revolucionariamente",

- "Declarar, excitado por el Legislativo, previa iniciativa de al-
quno de los otros poderes, cudl es la voluntad de la naci6n, en-
cualquier caso extraordinario en que sea conveniente conocerla”.

- "Calificar las elecciones de los senadores”.

La tercera de estas leyes se referfa al Poder legislative y sus prin-
cipales disposiciones camprendfan:

-~ Articulo lo. "El ejercicio del Poder legislativo se deposita en-
el Congreso General de la Nacidn, el cual se compondri de dog =—
camaras (una de diputados y otra de senadores)".

~ Artfculo 20. "Ia base para la eleccitn de diputados es la pobla-
cibn. Se eligird un diputado por cada ciento cincuenta mil habi
tantes 'y por cada fraccifn'de ochenta mil".

- Artfculo 30. "Esta Cimara se renovard por mitad cada dos anos".

- Artfculo 50. "La eleccidn de los diputados serd calificada por -
el Senado.

- Artfculo 8o. "Se campondrsd (Bl Senado) de veinticuatro senadores.
Estos serénpropuestosentemaporlacéxmadeniputados, por -
el Gobiermno en Junta de Ministros y por la Suprema Corte de Jus—
ticia. Las juntas departamentales eligirin con base en dichag ==
listas y el Supremo Poder Conservador calificard las elecciones".

« Artfculo 9. "El Senado se renovard por terceras partes cada dos-
anos".



Asimismo, el requisito de edad se elev§ a 30 afios para ser diputado
y a 35 para ser senador.

El Congreso tenfa dos perfodos anuales de sesiones. Toda ley se —
iniciaba precisamente en la Cimara de Diputados y a la de Senadores
solamente correspondfa la revisi6n. La iniciativa de las’leyes co-
rrespondia al Poder Ejecutivo y a los diputados en todas las mate—
rias. En casos restringidos, a la Suprema Corte y'a las juntas de-
partamentales.

las facultades del Congreso General eran muy limitadas en cuanto a=
las materias sobre las que podfia legislar.

En lo que toca a la diputacién permanente, &sta se canponfa de cua——
tro diputados y de tres senadores.

10.~ E1 Poder Leqislativo.~ Proyecto de Reforma del 30 de junio de =
1840.~ Las facultades d= las CAmaras.

Apenas iniciada la vigencia de la Constitucién de 1836, la hostilidad
hacia ella de los federalistas se hizo sentir en todas sus formas., —
Desde las solicitudcs para el carbio de sistoma, que con el nombre de
"Representaciones" caracterizaron a la €poca, hasta las conjuraciones
o promunciamientog militares, que no por sofocados dejaban de renacer.

Ademdis la penuria del fisco, los trastornos de Texas y la querra con-
Francia ayudaban a fermentar la inquietud. Lejos de vigorizar la con
ciencia nacional que se disolvia, los peligros exteriores parecian -~
acentuar las divisiones internas, empefadas en atribuir a los instru-
mentos constitucionales la causa del malestar o la esperanza de mejo
ria.

Ia administracién de Don Anastasio Bustamante reflejaba las aspira—
ciones en discordia. Iniciada en abril de 1837, para diciembre de -
1838 habfa ensayado cuatro ministerios, cada uno de tendencia mds —
“definitivamente federalista". El filtimo de ellos, al que pertene—



cian los federalistas moderados Gémez Pedraza y Rodriguez Puebla, es
tuvo a punto de provocar el retormo al sistema de 1824, al proponer-
al Consejo y a las Cimaras que el Congreso, declar&ndose convocante,
llamara a elecciones de diputados constituyentes, para que en seis =
meses a mis tardar dictaran una nueva Constitucifn. Ia proposicibn-
fue objetada por casi todos los consultados y como, por otra parte,
los miambros del Supremo Poder Conservador no acudieron a la cita —
que les hizo el ministerio, éste renunci6 a los tres dias.

Ia desaparici6n del gabinete agravé las diferencias entre los cuatro
criterios que en aquelles momentos se disputaban el triunfo: "el de-
los centralistas camo Don Carlos Marfa Bustamante, que simplemente -
sostenfan la Constituci6n de 1836; el de los centralistas que, sin -
variar el sistema, pedfan reformas en el coplicado mecanismo guber=-
namental que la Constitucifn establecfa; el de los federalistas mo=-
derados que, oon Gémez Pedraza, propendfan a la restauracién del sis
tema de 1824y el de los federalistas radicales encabezados por Ghmez
Farfas, que habia regresado al pafs y se hallaba arrestado en la ca-
pital, para quienes no bastaba el sistema federal, sino que era pre-
ciso continuar las reformas del afio de 1833".

En presencia de tal situacifn, el Presidente Bustamante pedfa -en --
diciembre de 1838, al dia siquiente de disuelto el Ministerio de los
Tres dfas—- "la fusifn de los partidos, haciendo que todos transijan,
sin triunfar, sus respectivas pretensiones y dejando para despuSs de
la querra (con Francia) cualquier arreglo o reforma que conviniese -
a las instituciones”.

1a politica tolerante del presidente desagradaba sobre todo al parti-
do en el poder y en efecto, rehabilitado Santa Anna el desastre de -~
Texas por la accifn de Veracruz en contra de los franceses, fue desig
nado en enero de 1839 para ocupar la presidencia en substitucién de -
Bustamante.

El gabinete formado por Santa Anna presents el 15 de junio una inicia



tiva ante el Consejo de Gobierno a fin de que se excitase al Poder -
Conservador para declarar la voluntad de la naci®n en el sentido de-
que el Congreso debia hacer a la constituci6n todas las reformas con
venientes, "sin esperar el tiewpo previsto por ella misma y quedando
siempre a salvo la forma del actual sistema" y aprobado, insisti6 al
Congreso de 1a funcitn constituyente. '

Pronto acalld la actividad reformativa del Congreso y al abrirse las
sesiones del primer periodo legislativo, el 1° de enero de 1841, el-
Presidente de la Reptblica y el Oongreso pidieron a las Camaras el -
estudio del "luminoso proyecto de reformas" que tenian a la vista e-
hicieron hincapié en la necesidad de que desapareciera el Poder Con-
servador, "ese cuerpo desconocido en las instituciones mcdernas'.

En opini6én de Rabasa (33) "infitil era insistir en ablandar el Poder-
Suprem, siendo que las reformas iniciadas tenfan por primer objeto—
acabar con &l. El proyecto de Constitucifn nueva, presentado al Con
greso de 1840, no prosperS, ni el plan de gobiermno propuesto per San
ta anna en 1841, y que requeria, para comvocar un constituyente, la-
declaraci6n favorable del Consejo cuya desaparicifn habja de ser re-
sultado seguro de toda autorizacin para reformas. Como no podia ha
blar sino por boca del Poder Conservador, la nacifn se negaba obsti-
nadamente a todo canbio en las institucicnes; pero el general Santa-
Anna apeld al medio de costumbre e hizo que la nacifn hablara desde~ .
el cuartel de Tacubaya. FEl Plan de Tacubaya dijo textualmente: "Ce~
saron por voluntad de la Naciln en sus funciones los poderes llama-—
dos Suprems que estableci6 la Constitucifn de 1836..,"

Particularmente el Proyecto de Reforma del 30 de junio de 1840, esta
blecfa:

~ Artfculo 6o. "El ejercicio del Supremo Poder Nacional continua-

(33) "La OonstituciSn y la Dictadura". Emilio O. Rabasa. Op. cit.,—
Pig. 18.



r& dividido en lLegislativo, Ejecutivo y Judicial.

La novedad de este proyecto, consistia en la supresién del nefasto =~
Supremo Poder Conservador. '

En cuanto al Poder Legislativo, estipulaba:

- Articulo 23. "El ejercicio del Poder legislativo se deposita -
en un Congreso General, dividido en dos Camaras, una de diputa=-
dos y otra de senadcres."

- Artfculo 24. “Se campondrd (La Cémara de Diputados), de diputa
dos elegidos popularmente, a razén de uno por cada cien mil ha-
bitantes y por cada fraccifn que no baje de sesenta mil."

- Artfculo 25. "La Cémara de Diputados se renovard por mitad ca-
da dos afios."

- Artfculo 28. "Para ser diputado se requiere (entre otras cosas)
ser maycr de 30 afios,

~ Articulo 30. "Se cowpordrd (La C&ara de Senadores), de dos se
nadores por cada departamento, elegido por las juntas departa-—
mentales respect_:ivas."

- Artfculo 31. "Cada dos afios se renovard el Senado en una terce
ra parte."

-~ Artfculo 36. '"Las sesiones del Congreso General se abrirén el -
lo. de enero y lo. de junio de cada afio."

~ Artfculo 45. '"Corresponde la iniciativa de las leyes y decretos
en todas las materias al Suprerp Poder Ejecutivo, a los diputa—
dos y a las juntas departamentales.”



- Artfculo 48. "Toda ley o decreto se iniciard precisamente en la
Cémara de Diputados. A la de Senadores s6lo corresponderd la -
revisi6n, en la cual podrd hacer las modificaciones y adiciones
que estime conveniente".

las atribucioneg del Congreso se anmpliaron notablemente en relacifin-
con las restringidas facultades que consignaba la Constituci6n de —
1836; sin embargo, muchas materias continuaron excluidas de su onde
namiento.

Ademds, se dejaban las facultades que cada una de lag Cdmaras podfa-
ejercer sin intervencién de la otra y las facultades exclusivas, tan
to de la Cimara de Diputados como de la C&mara de Senadores.

Para los recesos del Congreso, la Diputacifn Permanente se componia-
de cuatro diputados y tres senadores.

11.-~ E1 Proyecto de Constitucitn de 1842.- Disposiciones relativas -
al Poder Legislativo.

Ias Bases de Tacubaya no resolvian, sino s8lo aplazaban para el préxi
m constituyente, las diferencias que en cuanto a la forma de gobier-
no separaban a los federalistas de los unitarios. De acuerdo al reco
nocimiento que se hacia en dichas Bases, el nuevo Congreso quedaba fa
cultado ampliamente para constituir a la nacifn, seglin le comviniera.

El Primer Proyecto de Constitucidn, de 1842, sefialaba que todos los -
poderes piblicos emanaban de la propia Constitucifn y agregaba:

-'Artfculo So. "El ejercicio del Poder Phblico se divide en Legis-
lativo, Ejecut.wo y Judicial, sin que dos o m&s de estos poderes
puedan unirse en una sola corporacitn o persena, ni el Legislawe
tivo depositarse en un solo individuo". (34)

(34) Primer proyecto de ConstituciGn. Constitucitn Polftica de la Re
plblica Mxxicana,"Leyes Fundamentales do México, 1808-1967% Feli
pe Tena Ramivez, Op. cit., p..y. 307.



Con el preceaente del Proyecto de Reforma de 1840 y bajo el sistema
indirecto en sequndo grado, la eleccifn de los diputados y senadores
debfa hacerse por los Oolegios Electorales de los Departamentos.

Ia proporcifn para cada diputado se deducia a ochenta mil habitan--
tes o fraccién de cuarenta mil.

Ia edad para ser diputado, se reducfa también a los 25 afos.

Se establecfan, camo en cascs anteriores, requisitos de condicién «—
econfmica para‘ser diputado o senador.

Las sesiones del Congreso Nacional se debfan abrir el lo. de enero y
el lo. de junio de cada afio.

Ia iniciativa de las leyes correspondfa, como en el provecto anterior,
al Presidente de la Rep@blica, a las Asanbleas Departamentales y a ==
los diputados en todas las materias.

Introducia un capitulo especial sobre los casos en que los diputados
y senadores se deberfan reunir en una sola cdmara.

Hubo un voto particular de la minorfa de la comisifn, que en su sec—-
cifén sequnda introducia disposiciones sobre el "poder electoral®™ y re-
ducfa la proporcifn para cada diputado a setenta mil habitantes. El --
articulo 40 del voto particular de la minoria establecfa: "Toda la ~—-
iniciativa de las leyes corresponde, al Presidente de la Rep(blica y -
a las legislaturas de los Estados. Los diputados tienen derecho de ha
cer proposiciones". A su vez, el articulo 45 establecia que: "se nece
sita a mds el consentimiento de la mayorfa de las legislaturas" (35) -

(35) Artfculo 40 y 45 del voto particular de la minorfa de la comisitn
del Primer Proyecto de Constitucibn de 1842. "lLeyes Fundamentales
de MBxico, 1808-1967". Felipe Tena Ramirez, Op. cit., p&g. 359.



de los estados, para varios casos de leyes que los afectase. Por de
mis estd decir que este voto particular era federalista.

El Sequndo Proyecto de Constitucitn de 1842, redactado por la ocmi—
si6n respectiva, inclufa el "poder electoral", mantenia el sistema -
de elecci6n indirecta y fijaba en setenta mil habitantes la propor——
cifn para cada diputado.

Las disposiciones de este Proyecto, seglin nos explica Moisés Ochoa -
Canpos (36), en lo que toca al Poder legistativo, eran gimilares a =
lag del Primer Proyecto, pero en lo fundamental cometfa un error -——
trascendental: "si ya los proyectos anteriores exclufan al Senado =--
del derecho de iniciativa de las leyes, &ste excluyS ademis a los ai
putados. El Poder legislativo quedaba privado de esta facultad ele-
nental®.

12,- las Bases Org%nicas de la Constitucibn de 1843.- El Ejecutivo-
camo depositario también del Poder legislativo.

El 23 de diciembre de 1842 el Presidente de la Repfiblica Don Nicolds
Bravo hizo la designacién de los ochenta notables, que integrando la
Junta Nacional Legislativa debfan elaborar las bases constituciona—
les, seglin lo propuesto por el Gltimo movimiento triunfante.

Ia Junta fug instalada el 6 de enero de 1843, siendo designado presi
dente de la misma el General Valencia, acordidndose por mayorfa de vo
tos de conformidad con la opinién del ministerio , que no se concer-
taria a formular simples bases constituci.onales, sino que expedirfa-
una Constitucifn.

(36) "Derecho Iegislativo Mexicano". Mois€s Ochoa Campos. Edicién de
la MNLVIII Legislativa del Congreso de la Unién. Cémara de Dipu-
t~dos. MExico, 1973, pdg. 32.



El 8 de abril el proyecto comenzf a ser discutido y sus artfculos fue
ron aprobados casi siempre por unanimidad. Solamente tres de ellos -
fueron aceptados con escaso margen: el que autorizaba el otorgamiento
de facultades extraordinarias al Ejecutivo, el que le concedia el de-
recho de veto y el relativo a la manera de reformar la constitucidn.

Las Bases de Organizacién Politica de la Repfiblica Mexicana, fueron -
sancionadas por Santa Anna (quien ya habfa reasumido la presidencia).
Esta carta centralista que se oconoce con ¢l narbre d= Bases Orgénicas
era tan solo, parafraseando a Rabasa, un atentado cinico en las que -
se emitieron hasta las mds groseras formas con que se finge algo de -
democracia, cuando ni siquiera hay el pudor de la hipocresia o bien,-
una mfnima sarbra de respeto a la dignidad de la nacidn.

El autor concretamente sostiene lo siguiente: "solo porque la Consti-
tucibn de 1836 es tan rematadamente extravagante, vacila el criterio=-
para tener y declarar por peor la de 1843. En los autores de aquélla
hubo algo de libertad de accibn; en los de &sta, la (nica libertad —
que hubo, se empleo en fraguar una organizacién que dependiera por --
carpleto del General Santa Anna porque temian que &ste, en apariencia
irresponsable de la disolucifn del Congreso, lo restableciera con fe-
deraligmo y todo, si no era la Asamblea Nacional ILegisiativa bastante
pr&diga en concesiones de autoridad y poder para el presidente." (37)

En resfren, para Rabasa, la carta de 1843, es el absuxdo realizado y-
el despotismo constitucional, porque en ella el gobierno central lo -~
es todo y los departamentos apenas tienen atribuciones de administra-

cifn municipal.

Los principios fundamentales de esta ley suprema fueron, entre otros,
ganarse al clero por medio de la intolerancia, fuero y privilegios; -
asequrar la casta militar también por los mismos privilegios y obte--
ner, en suma para el Partido Conservador, un poder amimodo autoriza-

(37) "La Constituci®n y la Dictadura". Emilio O. Rabasa, Op. Cit. -
Pég. 12,



do por la ley fundamental de la nacifn, perc como la naturaleza es in-
vencible, aln para la Asambleas Constituyentes, el absurdo era insoste
nible, ya que contruir el despotismo, reglamentar la amipotencia, or-
ganizar el poder absoluto, entre otras cosas, son frases sin sentido y
extrams de contruccibn imposible.

Bmpero, la nueva Constitucién Centralista de 1843 declaraba:

~ Articulo 50. "La suma de todo poder ptblico reside esencialmente
en la nacién y se divide para su ejercicio en Legislativo, Ejecu
tivo y Judicial. No se reunir&n dos o mds poderes en una sola =
corporacién o persona, ni se depositard el legislativo en un in-
dividuo.

Asimigmo, se introducia la novedad de declarar que el ejecutivo se —
consideraba también como depositario del poder legislativo. Asf se -
decia expresamente en el artfoulo 25, mismo que a continuacifn se =~=-
transcribe:

- Articulo 25. "El poder legislativo se depositard en el Congreso-
dividido en dos Cimaras, una de Diputados y otra de Senadores, y
en el Presidente de la Repliblica, por lo que respecta a la san—-
cibn de las leyes.

De lo anterior se desprende una clara contradiccifn entre lo dispues-
to por el articule So. y el texto del artfculo 25.

Ia Cdmara de Diputados se ocomponia de representantes elegidos por los
Departamentos, a razén de uno por cada sesenta mil habitantes y se re-
novaba por mitad cada dos afios.

Ia CSmara de Senadores se formaba de sctenta y tres individuos, eli—
giendose dos tercios por las Asambless Departamentales y el otro ter-
cio por la Cdmara de Diputados, por el Presidente de la Repliblica y -



por la Suprema Corte de Justicia. Esta cdmara se renovaba por tercios
cada dos anos; el Congreso celebraba dos periodes anuales de sesiones,
inicidndose el primero de enero y el primerc de julio respectivamente.

Correspondfa a la iniciativa de las leyes al Presidente de la Rep(bli
ca, a los Diputados y a las Asambleas Departamentales, en todas las -~
materias y a la Suprema Corte de Justicia en lo relativo a la adminig
tracién de su rano.

Toda iniciativa de ley deberfa presentarse en la C&mara de Diputados.

.
1as atribuciones del Congreso se concretaban a legislar sobre la admi
nistracifn pfiblica, hacienda y guerra, y a aprabar tratados y repro--
bar los derechos dados por las Asambleas Departamentales cuando fue—-
sen contrarios a la constitucién o a las leyes.

Lag facultades exclusivas de la Cimara de Diputados, se referian a la
Contadurfa Mayor.

las facultades exclusivas de la Cémara de Senadores se reducfan a ==
aprobar los noxbramientos de agentes diplomiticos, consules y oficia-
les superiores del ejército y la armada.

La diputacifn permanente se componia de cuatro senadores y cinco di--
putados.

13.- El Acta de Reformas de 1847.- Innovaciones legislativas.

El Acta Constitutiva y de Refommas sancionada por el Congreso Extraor-
dinario Constituyente el 18 de mayo de 1847, establecit diversas inno—
vaciones legislativas, que pueden resumirse en los siquientes términos:

- "Determing que, por cada cincuenta mil almas o fracci6n mayor de
veinticinco mil, deberfa elegirse un diputado al Congreso Gene--—
ral". (Articulo 7°).




"Para ser diputado, se redujo la edad necesaria a veinticinco -

anos”.

" En cuanto a la Cfwara de Senadores,el Acta Constitutiva dispu-
so que ademds de los dos senadores elegidos por cads Estado, ha-
brfa un nfirero de senadares iqual al nmero de los Estados, elec
tos a propuesta del Senado, de la Suprema Corte de Justicia y de
la Cimara de Diputados, votando por diputaciones". (articulo 8°).

"El Senado se renovarfa por tercios cada dos anos" (artfculo 9).

"Para ser senador, se fijo la edad minima de treinta afios y el -
requisito de haber ocupado puestos de alta investidura" (artfcu-
lo 10).

"Se declar$ que era facultad exclusiva del Congreso General ,dar~
bases para la colonizacitn y dictar las leyes conforme a lag cua
les los Poderes de la Uni6n habfan de desempefiar sus facultades-
constitucionales". (articulo 11).

YEn los casos de juicio politico a altos funcionarios, se estable
cif que la Cimara de Diputados fungirfa como organo de acusacifn-
y la Camara de Senadores como brgano de sentencia." (artfculos 12
y 13).

"Se dispuso que en ningGn caso podrfa tenerse por aprobado un pro
yecto de ley, con menos de la mayorifa absoluta de votos de los in
dividuos presentes en cada una de las cfmaras, " (articulo 14).

"Se prescribib que toda ley de los Estados, que atacase a la Cons
titucién o a las leyes generales, serfa declarada nula por el Con
areso, pero esta declaracifn solamente podfa ser iniciada en la -
Cémara de Senadores". (articulo 22).



Entre las innovaciones legislativas se distinqui6 la de aceptar la po-
sibilidad de adoptar el voto directo para la eleccién de diputados v -
senadores, de acuerdo con el voto particular que presentf don Mariano-
Otero.

Otro aspecto muy impartante, se referfa a la antioconstitucicnalidad de
una ley federal, que podfa anularse si asf lo resolvia la mayoria de ~
las legislaturas de los Estados, (articulo 23).

En virtud de que no esti en nuestro &nimo hacer un estudio mimicioso -
sobre los aspectos generales que dieron lugar a la aprcbacién de el Ac
ta de Reformas de 1847, tan s6lo lo antericr, en consecuencia,resume -
las innovaciones legislativas mis significativas, debifndose hacer al-
gunas consideraciones que a manera de resumen puedan explicar realmen-
te, lo que acontecia en esos monentos:

En primer lugar, debemos afirmar que la aparicién de las Siete Leyes =
Constitucionales de 1836 del. Partido Conservador, vinieron a siqnifi—
car un retroceso institucional, con su absurdo Supremo Poder Conserva-
dor. Todo €llo, culmind con la invasifn norteamericana, que desmenbrd
el territorio nacional y asimismo, el proyecto de Constitucién de 1842,
pretendi una reptblica wnitaria y centralista, con el reestablecimien
to el 22 de agosto de 1846, de la inaplicada Constitucién de 1824,

Una Asamblea Constituyente en 1846 vuelve a la Constitucién de 1842 al
expedir el Acta de Reformas Constitucionales y posteriarmente, Santa =
ana expide las Bases para la Administracién de la Repfiblica, el 22 de
gbril de 1853. En resumen toda aquella &poca se condensa en 42 regime
nes de gobierno, un emperador, 20 presidentes y miltiples asonadas y -
perturbaciones del orden pblico, famentados por ambos bandos y para—-
fraseands~a Serra Rojas, dirfamos: [Clmo hablar de federalismo duran-
te estos afos aciaqos].

El lo. de marzo de 1854 se inicia la Rewoluci&n de Ayutla y se expide



el Plan del mismo nonbre, reformado en Acapulco, el 17 de octubre de
1855.

En ellos se expidi6 la convocatoria para la reunifn de un Congreso -
_ Extraordinario Constituyente.

En 1856~ 1857 nuevamente luchan conservadores y liberales en medio de
ua confusifn polftica lamentable. Para formarse una idea de 8llo, -
debemos recordar que el constituyente Marcelino Castafieda propuso el-
reestablecimiento de la Constituci®n de 1824, con el Acta de Reformaes
de 1847 y por tan s6lo un voto se rechazb su propuesta (concretamente
40 votos contra 39).

El 5 de febrero de 1857 se pramilgd la Constitucifn, en oontra de la
opinién de los Qonservadores y de la Iglesia. Ignacio Comonfart, —-
Presidente de la Reptiblica dd un aolpe de estado, apoyado por log ==
Conservadores y descorwciendo la mueva Constitucisn, y posteriormen-
te llega al poder el Presidente de la Suprema Corte de Justicia Li--
cenciado Benito Juirez.

Judrez, enarbola la Constitucitn de 1857 con su sistema liberal mode
rado y su régimen federal, aumque incipiente en la realidad, lo sos-
tiene en medio de las qrardes tragedias de la vida nacional, que se~
caracterizaban por la lucha irreconciliable entre Liberales y Conser
vadores y por.las injustas invasiones extranjeras. Asimismo, Juirez-
logra el triunfo de las armas rep(blicanas y gobierna hasta 1872.

14.- La Constitucién de 1857 y el Poder legislativo.- La supresién -
del Senado de la Repfiblica.— Estatuto Provisional del Imperio.-
El restablecimiento del Senado.=~ Breves reformas.

Camo hemos apuntado en pérrafos anteriores, la Constitucidn de 1857-
adquiri6 plema vigencia, gracias a la diferencia mfnima de un solo -
voto, va que la propuesta del constituyente Marcelino Castafieda iba-
encaminada a obtener el reestablecimiento de la Constitucitn de 1824.



la Constitucifn de 1857 recoge el antecedente de la Constitucifn de
Apatzing&n, al hacer emanar los poderes de la unifén, del ejercicio=-
de la scberanfa popular. Al respecto, el articulo 39 consignaba’ lo-
siguiente;

“La scberania nacional reside, esencial y originalmente en el -
= pueblo. Todo poder pliblico dimana del pueblo y se instituye pa
ra su beneficio".

El artfculo 41, por su parte establecia: "el pueblo ejerce su scbe-
ranfa por medio de los Poderes de la Unifn, en los casos de su com-
petencia v por los de los estados, por lo que toca a su régimen in-
terior, en los tfrminos respectivamente establecidos por esta Cons-
titucisn Pederal y las particulares de los estados, las que en nin-
gln caso podrdn contravenir las estipulaciones del pacto federal".

Los Podereg de la Unifn, estaban clagificados segin la teorfa de la
divisitn de poderes y, precisamente en el articulo 50 se consignaba
1o siguiente: '

"El Supremo Poder la Federacifn se divide para su ejercicio en-
ILegislativo, Ejecutivo y Judicial. Nunca podr&n reunirse dos o
mds de estos poderes en una sola persona o corporacin, ni depo
sitarse el ILegislativo en un solo individuo".

Al Poder Legislativo se le dieron caracterfsticas de cuerpo colegia-

do, formado por una asamblea, denominada Congreso de la Unifn, con—-

funciones deliberantes para los efectos del proceso legislativo y de

oontrol sobre ciertos actos del ejecutivo. Su funcibn esencial fue-

la formacifn de las leyes, pues la iniciativa, la compartfa con el -

presidente de la reptiblica y las legislaturas de los estados (artfcu

lo 65). 2demds, fungfa como legislatura local en lo que atafie al Dis
trito Federal vy territorios (artfoulo 72 fraccién VI).

Toda resoluciSn del:.Congreso tenfa el cardcter de ley o de acverdo ~
econfmico (articulo 64).



El Poder lLegislativo se camponfa de representantes elegidos popularmen
te en su totalidad cada dos afios (artfculo 52). 1la eleccifn de los di
putados era indirecta en primer grado, eligiéndose un diputado por ca-
da cuarenta mil habitantes o fraccifn superior a veinte mil (articulo~
53). El Congreso era quien calificaba la eleccifn de sus miembros y ~
tenfa cada afic dogs perfodos de sesiones ordinarias (artfculo 62)., Du~~
rante sus recesos funcionaba una diputacidn cermanente, commuesta de ~
wn diputado por cada estado y territorio (articulo 73).

Ademds, la Constitucifn adquiri® el caricter de pacto federal, como -~
consecuencia del movimiento iniciado en Ayutla en contra de la dictadu
ra centralista de santa Anna.

Por otra parte, el bicamerigmo y unicamerismo, fuercon ampliamente de-
batidos en el Constituyente de 1856~1857.

Por lo que respecta al Senado de la RepGblica, se le reprochb ser “la-
oposicifn ciega y sistemdtica, "la remora incontrastable de todo pro-
greso Y a toda reforma". Se le acust tanbién de ineficaz, porque su--
puestamente, en vez de representar la igualdad de derechos y el inte—
" rés legftimo de los estados, se olvidaba de los débiles cuando los ti-~
ranizaba y oprimfa, segin consta en los arqumentos del dictamen de la-
Comisitn que elabord la Constitucitn,

El propSsito de suprimir al Senado de la Repfiblica, obedecia a los an-~
tecedentes de Epocas cruentas, motivo por el cual el Constituyente de-
1856-1857, lo califict de ser una asamblea aristocritica, de caricter-
ocmgervador y cam un ocbsticulo que impedfa la expedicién de leyes pro
gresistas.

A fin de ejemplificar los amplios debates que, schre este particular se
sostuvieron por log Constituyentes de 1857, reproducimos a contimuacién
fragmentos de diversos votos que hablan del contraste que nos ocupa.

Don Marians Otero, describid su ideal del Senado de la siguiente forma:




“sin dejar de apreciar la dificultad que presenta esta reforma, yo en~
tiendo, sefior, que conservando en el Senado Integra la representacidn-
de los cuerpos confederados, el problema puede ser resuelto por medios
sencillos, como lo son todos los de las instituciones mejor carbinadas-
que conocamos.  Si la duracién de esta Cimara es mds larga que la de -~
otros cuerpos y las otras autoridades del Estado, con &sto habremos con
sequido que su accifn sea la mds permanente y regularizada. Si ademis-~
de su participacifn, como parte del Poder Legislativo, se extienden sus
atribuciones a otros objetos y facultades igualmente interesantes; si se
le deja en realidad como un cuerpo consultivo, para que esté siempre al
alcance y resuelva los grandes negocios de la politica interior y exte-
rior, se le hard también el poder de mayor influencia . Si se le renue
va parcialmente, dejando siempre una mayoria considerable, ningfina difi
cultad tendrd en conservar una politica nacional. Si se exige para perte
necer a 81 una carrera p@hlica anterior, que suponga versacidn en log —
negocios, el Senado se oompondrs de hombres esperimentados, y se conside
rar8 como el honroso témmino de la carrera civil. En fin, si después de
haberlo hecho asi el cuerpo mfs importante, el mds influyente, duradero-
y respetable del Estado, se recurxe por el acierto de la eleccifn a ese~
admirable medio que oontienen las instituciones democricticas, y que en-
comian lo mismo los publicistas antiquos, que los modernos; si a un pa-—-
riodo fijo en cada Estado se agita el espfritu y se produce la crisis -
electoral, nada mds que para el nonbramiento de un tan alto magistrado,-
entonces, s6lo una reputacidn distinguida podr cobtener los sufragios de
la mayoria de los ciudadanos. Confiando, pues, en estos medios, tengo—
la ilusi6n de creer que sin desnaturalizar la democracia, sin exclusio=-
nes odiosas ni privilegios immerecidos, habremos acertado con el princi-
pal punto de nmuestra organizaci®n politica",

"Consecuente con estas ideas, propongo que el Senado se conponga de un -
nfimero triple respecto al de los Estados de la Federacién, para gue ha--
biendo sesenta y nueve Sepadares, haya Cimara con treinta y cinco, y las
resoluciones tengan al menos dieciocho votos; propongo igualmente que se
remeve por tercios cada dos afiog; exigo una carrera p@blica, anterior,-
tan oorsirenienbe, como f£acil de ser acreditada sin peligro alguno de frau
de...".




Ia subsistencia del Senado también fue apoyada por el diputado Olvera,
quien en un voto que formuld el 15 de junio de 1856, sostuvo lo siguien
te:

"Ta utilidad de la divisi6n del Poder legislativo, se funda ademds en
otras razones no mencs importantes... d4 garantias contra una legisla—
cién intempestiva, precipitada y peliqrosa; es mis féacil reparar los —
errcres, antes que se vuelvan fatales al pueblo, por la dilacién que en
cuentra una medida en el doble debate que tiene que sufrir una proposi-
ci6n, ddndose asf mds tiempo a la reflexién de los representantes y a -
la calma de las pasiones; las facciones y el gobierno encuentran mis —
abstdculos para la seduccifn de los diputados y senadores, pues no es -
probable que siempre puedan apoderarse de los dos cuerpos; &stos se vi-
gilar&n mutuamente socbre el cumplimiento de sus deberes constituciona——
les... Se rearguye, no obstante, conque el Senado en M&xico ha puesto~
frecuentes y repetidos obsticulos a la marcha de la C&mara de Diputados;
sin negarlo abiertamente el que suscribe, nada mis observard que es fi-
cil averiquar ocon exactitud quien de los dos cuerpos cumplis mejor su -
deber y de un modo general, pues habrd habido casos en que el Senado ha
ya evitado el bien y el progreso y otros en que haya salvado la situa—
cién con la denora o oon un veto,...si se establece que el origen y el -
tiempo de la eleccifn de los senadores sean iquales para los diputados;
si se evita que el Senado ejerza un verdadero y absoluto veto en todag-
las leyes, dejéndoselo finicamente para las que afecten los intereses de
la Unifn; y si se exige para ser senador, las mismas cualidades que pa-
ra ser diputado, la ‘Camara de Senadores serd como la otra, representan-
te verdadero de la mayoria y se habrdn eludido los inconvenientes a la-
vez que aprovechado todas las ventajas...".

Al discutirse el articulo 53 del Proyecto que propuso la adopcibn del-—
sistema unicameral, el constituyente Don Francisco Zarco, arguments:

"Los ataques se dirigen al Senado tal cual existfa, conforme a la Carta
de 1824 y a el Acta de Reformas. Conviene en que tal Senado tenia algo
de aristocracia, porque no se derivaba del pueblo; porgue lo elegfan --
las legislaturas, y porque siendo requisito indispensable para ser elec



to, haber servido ciertos cargos pGblicos, la cémara revisora, se -

convertfa en cuartel de invierno de todas nuestras nulidades polfti

cas... El tercio que ncmbraban los otros poderes no respetaba al -

pueblo, sino a la politica dominante o a bastardos intereses... pero
si por estos antecedentes se ha de suprimir el Senado, serfa preciso
tambi&n suprimir la Presidencia, recordando cufin funestos han sido -
muchos presidentes, y suprimir la Corte de Justicia, porque este tri
bunal mds de una vez ha consentido la impunidad de los gqrandes culpa
bles. Lo 14gico es averiguar en que consistfa el mal y aplicar el re
medio... se dice que con dos cimaras habrd muchas demoras para la ex
pedicifn de las leyes, y esto en el orden normal de los sistemas = -
oonstitucionales, es una garantfa y una ventaja de aciertos para los
pueblos. La accifén de un congreso nunca debe ser expedita como la ~
dictadura y la discusifn, las votaciones, la revisién y las emmien—
das, son muevas garantfas de acierto favorables a los intereses de -
la sociedad...".

En ocontraste a lo anterior, uno de los mds tenaces opositores a la ~
idea de conservar el Senado fue Don Ignacio Ramfrez, quien con irce—
nia y sarcasmo express:

"ePor qué lo que han de hacer dos cfSmaras no ha de hacerlo una sola?,
Si la sequnda ha de ser apoyo de la primera, esti depis y s6lo equi
vale a aumentar el nfmero de diputados. Si ha de ser revisora, se ~
bhusca un poder superior a los representantes del pueblo'.

"Para admitir esta revisi€n, seria preciso que la ejerciera un cuer-
po mis popular y mucho mis mmeroso que la Cémara de Diputados; y lo
que se propone es todo lo contrario.

"Se teme la precipitacibn, se teme la ignorancia, y se dd por sentado
que al Senado vendrén los sabios y a la cémara de diputados los igno-
rantes, pero se olvida que al Senado pueden venir los integrantes, —
las nulidades encargadas por las clases privilegiadas para cponerse a
toda reforma. Pero afin suponiendo buena intencién en ambas cdmaras y
el mejor deseo en favor del pais, basta que ambas estfn encargadas de



una misma cosa, para que se perjudiquen mutuamente y quieran arreba-~
tarse los laureles...".

"Se insiste tanto en la representacifn de los estados, camo entidades
politicas, que serd preciso expedir leyes en nonbre del pueblo y de -
los estados, como si se tratara del clero v la nobleza, y mds tarde -~
serd preciso expedirlas tambi#n en nonbre de las municipalidades, = =
creando asi, sin quererlo, una especie de aristocracia y separando in
tereses que deben confundirse en uno solo, el del wueblo”.

Asimismo,‘aqregé: Yel pueblo debe saber, al verificarse las eleccio~-
nes, lo que tienen que esperar de sus representantes; pero existiendo
el Senado, que se ha de renovar por tercios, de nada servir§ el triun
fo de un partido en el camo electoral, pues todo quedard a mexced --
del acaso, sin que se sepa cual es la minorfa que ha de prevalecer. Y
ocomo la casualidad ha de decidir afin cuando no haya intrigqas, es mis
sencillo tener un representante que con un dedo de la mano, diga si y
no, seqin lo decida la suerte. Y asf habrd la ventaja de que queden-
caras vacias que no digan nada, o que lo digan todo por contentar a‘—
los tfmidos, a los indecisos y a esas fracciones fluctuantes que en =-
todo quieren decir si y en todo quieren decir no". (38)

Sin embargo, en vano se hizo la defensa del Senado, porque al conside
rarlo un reducto conservador, la mayoria de los diputados liberales ~
del Constituyente de 1856~57, decretaron su desaparicifn y se estable
ci6 el unicamevismo, consignindose al efecto en el articule 51 consti
tucional lo siquiente: '

- "Se deposita el ejerciciodel Supremo Poder legislativo en una -
asamblea que se denominara Congreso de la UniSn".

(38) los textos de cada uno de los "votos" son una cita que inserta -
Burgoa (op. cit.) de la cbra "Derecho P@blico Mexicano”, Isidro~
Montiel y Duarte. 1960. Tamo IV, piq. 639-640,



Fue asi caw el Congreso de la Unifn se compuso solamente de una asam
blea integrada par diputados.

Por otra parte, el effmero Imperio de Maximiliano careci® de bases —

constitucionales y un bosquejo de &stas se le pretendi dar al expedir
se, el 1° de abril de 1865, el documento dencminado Estatuto Provisio—
nal del Inperioc Mexicano, que sin duda careci6 de vigencia prictica y-
validez jurfdica, ademis de que no instituye propiamente un régimen —
constitucional, sino un sistema de trabajo para un gobierno en el que-
la soberanfa se depositaba Integramente en el emperador, siendo en rea
lidad que el Estatuto se expidi$ cuando el imperio empezaba a declinar.

No existian Cortes que legislaran. El erperador podfa ofr al Consejo—
de Estado en lo relativo a la formacitn de las leyes y reglamentos, =
pero la integraci6n, atribuciones y nombramientos de ese Consejo queda
ban relegados a una ley secundaria que no llegf a expedirse.

La (inica disposicifin de Indice legislativo que consign el Estatuto —
Provisional, fue insertada en su artficulo 80 que establecia:

"Todas las leyes y dccretos que en lo sucesivo se expidieren, se -
arreglardn a las bascs fijadas en el presente Estatuto, y las au-
toridades quedan reformadas conforme a &1."

Finalmente, es preciso recordar gue fue Don Benito Jufrez quien sostu-
vo la idea de la reinstalaci6n dzl Senado, y oon base en sus princi~——
pios federalistas present§ a la consideracifn del Corgreso, la inicia-
tiva corresporndiente, mediante la cual el Poder ILegislativo de la fe--
deracifn, se depositara en dos céraras.

Jufrez en su iniciativa, insisti6 que ocon el restablecimiento del Se—
nado, los estados tendrfan una representacién directa e igual en la —-
formacitn de las leyes. Recarend$ a la representacifn nacional, algu-
nas rcfermas a la constitucifn y sostuvo: "Oue de entre ellas, figura-
ba en primer tfmmino la creacitn de un Senado, que moderara y perfec—-
cionara la accibn legislativa, constituyéndsse, adesls, on Cran Tribu-



nal que conociera de los delitos oficiales de los altos funcionarios.

Como el Senado representaba en realidad un factor de equilibrio poll
tico ¥y un medio de representacién iqualitaria de los estados en el -
sistema federal, durante la administracifn de Don Sebastifin Lerdo de
Tejada, se reformd la Constituci6n y se restableci6 el Poder legisla
tivo dividido en dos cimaras, una de diputados y otra de senadores.

En efecto, la reforma al articulo 51 de la Constitucién de 1957, de-
fecha 18 de noviembre de 1874, quedS en los siguientes t&rminos:

"El Poder Legislativo de la nacifn, se depositard en un Congreso
General que se dividird en dos cSmaras, una de diputados y otra=-
de senadores".

Fue asf como en definitiva, se restablecib el sistema bicameral que ri
ge hasta nuestros dfas.

15.~ Ia Oonstitucién de 1917 v el Poder lLegislativo.-~ Breves conside-
raciones.

La caracterizacién final de las normas juridicas que nos sirven de ba-
se para estudiar el proceso legislativo, responde a la trayectoria del
Poder Legislativo ya los alcarces que tuvieron tres grandes Constitu-
ciones que han alcanzado vigencia en M&xico.

la Constitucién de 1824, definida por Rabasa como una cbra que estaba-
lejos de ser perfecta, pero que era noble, y en la cual sus autores de-
mostraron "que todos eran conocedores, no superficialmente de las teo-
rias democrdticas y federalistas" (39); y la de 1857 y de 1917 que tu-
vieron mayor similitud en todo lo que se refiere a las normas jurfdi=-
cas de caricter legislativo, sistematizaron esta materia en forma idén

(39) "La Constituci6n y la Dictadura". Emilio O. Rabasa. op. cit. pig.



En esa &poca, se sequia pensando cn reformar la Constitucién de 1857
sin expedir una nueva. Daniel Moreno, sostiene que tras el fracaso-
. de los intentos conciliatorios de los gqrupos en pugna, muchos advir-
tieron y otros llevaron a la prictica, la urgencia de medidas de re-
forma social. Algunos pensaron en expedir una nueva Constitucitn; o
bien, un ordenamiento legal que cristalizara los anhelos de los jor-
naleros del campo y la ciudad. Asf surgi8 la propaganda de un nuevo
Constituyente. (40).

En el transcurso del tiempo que comprenden los primeros afios de nues
tro movimiento social {1915-1916), no encontramos ningGn plan, mani~
fiesto o proclama donde se hable de reformar la Constitucién de 1857,
o de crear una nueva. "Diffcil es precisar cuando nace la idea de -
crear una norma fundamental, quién o quienes son sus progenitores. -
Silva Herzoy, afirma que fue una sorpresa para la mayoria de la na--
cién que Don Venustiano Carranza convocara a un Congrese Constituyen
te" (41)

Para Don Jesfis Ramero Flores, la razbdn de una nueva Constitucidn es-
triba en que las leyes expedidas por Carranza, en uso de facultades -
extraordinarias de que habia sido investido, se cumpli& porque el pue
hlo con las armas en la mano las hacia cumplir, pero txatar de encua-
drarlas en la Constitucifn de 1857 no era posible, por el corte gene-
ral e individualista de &sta.

Quizds, lo cierto es que la fuente de un nuevo Congreso Constituyente
fue el movimiento social que conmovié al pais con anhelos de mejores-
formas de vida, y asi tenemos que tanto la Constituci6n de 1917 como-

{40) "Derecho Constitucional Mexicano". Daniel Moreno, Editorial Pax—
Mé&xico. 6a. edicién, pdg. 237.

{41) "La Constitucifn Mexicana de 1917". Jorge Carpizo. Editorial UNAM
Mxico 1980. pdq. 59.



la de 1857 ostentaron, entre otras cosas, la doctrina de la divisi6n de
poderes, adoptadas en un principio por las Constitucicnes de Cadiz y —-
Apatzingdn; se constituyd un poder legislativo por virtud del cual y —
que junto con los otros dos poderes, el pueblo ejerciera su soberanfa,-
desarrollindose este principio que ya se contenfa en los Elementos Cons
titucionales de Rayfn, de 1811; se adopt8 un Poder Legislativo de tipo~
federal, denominado Congreso General; se continu® con el sistema bicame
‘ral, restablecido definitivamente en 1874, dividiéndose el Congreso, en
una cfimara de diputados, compuesta por representantes del pueblo y uma-
cimara de senadores, compuesta de representantes de los estados; se es-
"tableci6 que toda resolucifn del Congreso tendria el caricter de ley o-
decreto, se consiand en quienes residfa la facultad de iniciativa de las
leyes; se determing la forma de discutir y votar todo proyecto de ley,-
sucesivamente y en anbag cimaras; se establecieron las facultades que =-
pertenecen al Congreso General y las exclusivas de cada una de las cima
ras; se prosiquid con la constitucitn de la Comisifn Permanente, ya es=
tablecida desde la Constitucién Espafiola de 1812 y se adopt un perfodo
ordinario de sesiones en que el Congreso se reunirifa a partir del prime
ro de septiembre de cada afio, no pudiendo prolongarse &ste mids que has-
ta el 31 de dicienbre del mismo afio.

En sintesis, en la Constitucién de 1917, se establecieron las normas ju
ridicas reguladoras de un Poder Legislativo de tipo federal, de elec—-
cidn popular, autfnom en su constitucién y facultades, coordinado en -
sus funciones con los otros poderes, de funcién permanente, bicamerista,
colegiado, deliberante y conformador del régimen jurfdico positivo del-
Estado Mexicano y de su proceso mismo en el que se inscribe el tema que
nos ocupa,

En élla se faculta al Congreso de la Unitn -mediante el proceso legisla
tivo correspordiente- para expedir todas las leyes que sean necesarias,
oon el objeto de hacer efectivas sus facultades y ademis cada una de -~
las cimaras puede, sin intervencién de la otra, dictar su reglamento in
terior. Asi tenemps, camo derecho vigente y requlador del proceso legis
lativo, el Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General y-



La lLey Crgénica, pero como la vida social es dindmica, en consecuencia,
la propia Constituci6n, que establece las reglas del juego, de la convi
vencia polftica y social de la comunidad, necesariamente cambia confor-
me se modifica la realidad o para impulsarla hacia mejores metas que la
perfeccionen.



1I.- FUENTES REGLAMENTARTAS E HISTORICAS DEL PROCESO LEGISLATIVO EN
MEXTCO.

Heros visto las fuentes de orden constitucional que caracterizan las -
disposiciones relativas al Congreso de la Uni6n, la integracibn de es=-
te cuerpo colegiado, su funcionamiento, organizaci6n o facultades, etc.
durante el perfod que camprende, principalmente, la vida independien-
te de M&xico. En este mismo orden, se hace referencia brevamente y a-
continuacifén, de las disposiciones reglamentarias y otras también de -
orden constitucional, que conforman la base e historia del proceso le-
gislativo en Mxico.

Ante la falta de una bibliografia amplia scbre estos aspectos reglamen
tarios, de una manera sucinta, nos referimos a cada uno de los regla—
mentos que dieron vida y organizacifn interna a una de las principales
funciones del poder legislativo en México.

1.~ E1 Reglamento del 11 de septiembre de 1813.- Reglamento del Congre
so Nacional,

Muevamente, el punto de partida es la etapa del Mgxico independiente y-
caro va lo afirmamos, las normas relativas al Poder legislativo, nacen,
sin duda alguna, bajo la inspiraci6én de Don José Marfa Morelos y Pavin-
en un extraordinario documento: el Reglamento del Congreso de Chilpan-
cingo, del 11 de septiembre de 1813.

. Previamente, Morelos habfa redactado en su cuartel general de Acapulco,
el 28 de junio de 1813, la convocateoria para el Congreso que debfa reu-
nirse en Chilpancingo. .

Esta convocatoria disponfa la forma camo se eliairfan a pluralidad de-
votos, los electores de cada subdelegacifn, para que concurriesen a --
Chilpancingo a la Junta General de Representantes que designarian al -
diputado por cada provincia.



Ia propia convocatoria, advertia a sus electores, ~con un lenguaje pro
pio de aquélla &poca- que sus votos deberfan recaer, precisamente, en-
un sujeto americano, de probidad y conocidas luces, recomendable por -
su acendrado patriotismo y de ser posible, que fuera nativo de la mis~
ma provincia, puesto gue iba a ser miembro del Congreso, defensor y pa
dre de todos y cada uno de los pueblos de su provincia, para quienes -
deberia procurar todo bien y defenderlos de todo mal.

Posteriormente, en la sesifn del dia 13 de septiembre de 1813 (1) e -
instalado el Congreso en Chilpancingo, uno de los diputados que desig
nd Morelos, ley6 el Reqlamento del Congreso Scherano y al mismo tiem-
po en esa sesidn inauqural, se di§ lectura a aquellos 23 puntos que -
llevan el narbre de Sentimientos de la Nacifn y posteriormente, se hi
2o constar en un ‘acta soleme, la declaracifn de Independencia.

El Reglamento que se comenta, consideraba la necesidad de formar un ~
cuerpo representativo de la soberania nacional y que ademis ese cuerpo
derivase del pueblo. De esta forma, el Reglamento ordenaba, ademds,--—
la celebracifn de una junta electoral para la eleccibn de los diputa--
dos que fueran representantes de su provincias, afin cuando Estas fue—-
ran ocupadas por los realistas; se ordenaba la geparacifén de poderes -
en ejecutivo, legislativo y judicial al igual que la designacifn de un
presidente, un vicepresidente y dos secretarios para el Congreso; pre~
via la expedicifn soleme de un decreto que declarara la Independencia,
se consagrd la obligacibn de proceder a discusiones y debates pfblicos,
previos a las determinaciones legales del Congreso; se conferia el dere
cho de iniciativa de las leyes, a los diputados y al generalisimo de --
las armas encargado del Poder Ejecutivo; se establecia cam norma gene-
ral el hecho de que el Congreso sesionaria diariamente a excepci6n de -

(1) En lo que se refiere a la fecha de instalacifn del Congreso de Chil
pancingo, existen diferencias de acuerdo con las obras de Derecho ~
Constitucional y de Historia: consultadas. La variante radica en —
que, su instalacitn fue el dia 13 o 14 de septienbre de 1813.



los dias festivos y que las sesicnes durarfan dos horas; se reglamen—
t6 la forma de realizar las votaciones y la férmila para expedir los-
decretos, asi cano también se preveia que el Ejecutivo debfa promul—
gar dichos decretos; se reglamentaban las obligaciones y facultades -
del Presidente del Congreso, se establecia que los diputados durarian
en sus cargos cuatro afos y que podian ser reelectos y entre otras co
sag, sus personas que consideraban sagradas e inviolables.

Resulta fécil advertir que el Reglamento de 1813, no solamente conte-
nia disposiciones sobre el poder legislativo, sino que su escaso arti
culado, abarcaba tanbién al ejecutivo y al judicial e inclusive, se -
repetfan muchos principios que fueron consagrados en Los Sentimientog
de la Nacifn o 23 puntos dados por Morelos para la Constitucidn, lo -
que trajo como consecuencia que este primer Reglamento del Congreso -
fuera, efectivamente, un ordenamiento electoral de la insurgencia,que
devino en un verdadero proyecto de Constitucifn,

2.~ El Reglamento de 1821.

Restablecida la vigencia de la Constitucién Espafiola, las Cortes, en-
uso de la facultad que la propia Constitucién leg concedia, decreta—
ron el Reglamento para su Gobierno Interjior, el 29 de junio de 1821.-
Su importancia, fue haber servido de modelo a varios de los posterio-
res ordenamientos:reglamentarios que rigieron en ese siglo, regqulando
a las Cortes, en base a los siguientes rubros, que a continuacibn cita
mos para dar un ejemplo de su alcance y contenido:

Del lugar de las sesiones; de las Juntas Preparatorias de las Cortes;-
del Presidente vy Vicepresidente; de los Secretarios; de los Diputados;
de las Sesiones; de las Comisiones; de las Proposiciones y Discusiones,
de las Votaciones; de los Decretos; de las Elecciones o Propuestas que
correspondan a las Cortes; del Modo de Exigir la Responsabilidad a los
Secretarios del Despacho; de las Diputaciaones de las Cortes para pre—
sentarse al Rey; del Ceremonial con que debers ser recibido el Rey en-
las Cortes; del Ceremonial con que deber8 ser recibido el Regente o Re



gencia en las Cortes; de lo que deben hacer las Cortes en el falleci-
miento del Rey y en el advenimiento del sucesor del Principe de Astu-
rias y de los Infantes, Reconocimiento del Principe de Asturias por--
lag Cortes y del Juramento que debe hacer en &llas; del Orden y Gobier
no Interior del Edificio de las Cortes; de la Guardia de las Cortes;-~
de la Tesoreria de lasg Cortes; de la Redaccifn del Diario; de la Bi~--
blioteca de las Cortes; de la Diputacifn Permanente de Cortes y final-
mente, del Modo de Juzgar a los Sefiores Diputados por Abuso de Liber--
tad de Imprenta.

De la simple lectura de los rubros que anteceden ‘conte.nidb's. en el-
Reglamento Monarquista de 1821, se desprende que en realidad, éste fue-
un modelo formal que utilizaron los posteriores Reglamentos, singulari-
zAndose dos aspectos miy importantes:

Uno de &llos fue el tipo de r&gimen parlamentario que se establecia, -~
aunque no en sentido estricto, ya que sefialaba como las Cortes resol
verfan cualquier duda que ocurriese en la sucesitn a la Corona y al ele
gir Regente o Regencia del Reino y a su vez, se establecia que los se--
cretarios de estado y del despacho, eran responsables ante las Cortes,-
ademis de que los proponfan estas al rey, aunque narbrados y separados-
de su carqo libremente por éste.

Por otra parte, el sistema unicamerista que operS en la &poca, reglamen-
t8 por primera vez las funciones de la Diputacifn Permanente de las Cor-
tes y 1a redaccibn del Diario de Cortes, antecedentes immediatos de la -
Comisidn Permanente y del Diario de Debates en el que se registra y con-
-sagra el ejercicio formal de la expresitn de la representacifn politica.

Cierto es que este Reglamento abarcd numerosos aspectos de la actividad -
leqislativa, pero tambifn, ante la falta de una técnica adecuada en es--~
tricto sentido muchas de sus disposicicones son repetitivas de alqunos ar
ticulos de la Constitucibn de C4diz. Verbigracia, bastaria leer los ar—-
tfculos 131, 132, 157 al 167, etc. de la propia Constitucién de C4diz, en



la que se advierten las repeticiones observadas. (2)

3.~ El Reglamento del 2 de noviembre de 1822.

La Junta Nacional Instituyente acords substituir la Constitucién Espa-~
fiola por el Reglamento Provisional Polftico del Imperio Mexicano en —
—¥irtud de que la Constitucién Espafiola era un cédigo peculiar de la —
nacién de la que nos habfamos emancipado y b&sicamente el Proyecto de-
Reglamento Provisional Polfitico del Imperio Mexicano reconocia, entre~
otros motivos que justificaban el’ cambio' de la Constitucitn Espafiola
por éste, los siguientes: "... Porque atin respecto de ella ha sido el
origen y fomento de las horribles turtalencias y agitaciones polfticas
en que de presente se halla envuelta: porque la experiencia ha demos—
trado que sus disposiciones en general son inadaptebles a nuestros in
tereses y costumbres y especialmente a nuestras circunstancias; y por-
que con tan s6lidos fundamentos, el emperador ha manifestado la urgen-
tisima necesidad que tenemos de un reglamento propio para la adminis--
traciSn, buen orden y sequridad interna y externa del estado, mientras
que se forma y sanciona la constitucisn polftica -que fue la de 1824-"
que ha de ser la base fundamental de nuestra felicidad, y la suma de—-
miestros derechos sociales ..." (3) Por ello la Junta Nacional Insti-—- -
tuyente acords substituir la Constitucifn Esparficla por el Reglamento -
de foecha 18 de diciembre de 1822, mismo que const6 de cien artfculos.

Asimiswo, conforme a lo dispuesto en su articulo 25 se estableciS:

- "El Poder lLegislativo reside ahora en la Junta Nacional Institu-——
yente, que lo ejercerd de conformidad con el Reglamento del 2 del
pasado noviemhre, cuyo tenor es el siguiente:"

(2) El cotejo se realizé en las distintas leyes que publica Tena Rami-
rez en su obra "Leyes Fundamentales de México, 1808~1967". Op. cit.
pags. 71-80.

(3) Idem. pag. 125.



Y con el tftulo Bases Orgénicas de la Junta Nacional Instituyente se
establecfa:

-"Tendrd la iniciativa de la Constitucifn que ha de formarse para
el Imperio; y en consecuencia acordard el plan o proyecto de —
ella que le parezca mis propio y conveniente a sus circunstan-—
ciag para consolidar la forma de gobierno proclamado y estable-
cido con arreglo a las bases adoptadas, ratificadas y jwadas -
por toda la naci@n®,

. —;;Acmpaﬁara al proyecto de constitucién la correspondiente ley -
orginica, que determine el modo con que se debe discutir, decre~
tar y sancionar la misma Constitucifn y satisfaga al interesante
objeto de preservar los choques y razonamientos de los poderes -
legislativo y ejecutivo en este punto, para lo cual procederd de
acuerdo con el Gltimo".

~"Aunque en el proyecto de ¢onstitucitn se haya de canmprender to-
do lo concerniente al sistema representativo, serd objeto espe~
cial de la Junta formar la convocatoria para la inmediata repre-
sentacifn nacional, prescribiendo las reglas que sean mis justas
a las circunstancias del Imperio, ¥ a la forma de su gobiernc —
proclamado, establecido y jurado, y poniéndose para esto de acuer
do con el mismo gobiexrno, conforme a lo que en idéntico caso ca-
lifichd la Junta provisional gubernativa, en cuwplimiento de los-
articulos respectivos del plan de Iguala y tratados de OSrdoba,+
Y lo que en esta forma se ordenase por la convocatoria, se obser
vard indefectiblemente (por esta vez), a reserva de que en la -
Qonstitucifn se adopte o rectifigue, segln las luces de la expe-
riencia". ‘

~"Con toda la brevedad mayor posible procederd a organizar el plan
de la hacienda p@blica, a fin de que haya el caudal necesario pa-
ra su ejecucién con los gastos nacionales, y cubrir el considera-~
ble actual J8figit ponifindose de acuerde con el poder ejecu--
tivo".




- "La Junta conservard para su representacién nacional, el ejer--
cicio del poder legislativo...".

- "para la discusifn del proyecto de constitucifn convecatoria de
ella, reglamentos y demids leyes, se admitirdn los oradores del-
gobierno',

-~ "por prinera diligencia formard la Junta para su gobierno inte-
rior un reglamento que sea propio para dar el plan orden y faci
1idad a todas sus operaciones y determinar los justos limites ~
de la inviolabilidad de los diputados oontrayéndola precisamen-
te a lo que se necesita para el libre ejercicio de sus funcio=-

neg".

- "Publicard un manifiesto a la nacifn, inspirfndole la confianza
que pueda ofrecerle, por el celo y actividad de las grandes fun
ciones de su encargo".

= "Ia Junta tendrd un presidente, dos vicepresidentes y cuatro se
cretarios".

- "Por esta vez, y hasta la formaci6n y adopci6n del reglamento,-
en el que se tendrd presente la conveniencia de la perpetuidad-
de estos oficios, para la uniforme expedici6n de los objetos de
sus respectivas funciones, se me propondri ternas para la elec
cifn de los individuos que hayan de desempenarlos”.

-~ "El tratamiento de la Junta serd imperscnal: el del presidente,
de excelencia, y el de vocales, de seficrfa”.

-~ "Ios suplentes podrén ser elegidos para vicepresidentes y secre-
tarios".

- "si hubiere algunas actas del Congreso disuelto Que no estén en



grosadas ni autorizadas, la Junta subsanard este defecto por un
acuerd relativo a 1o que quedd resuelto por el mismo Congreso,
y commicard al gobierno su resolucifn para que haga las obser-
vaciones y réplicas que exige el interés de la causa piblica".

-"8i se encontraren en la Secretarfa del Congreso, asuntos ajenos
del conocimiento del poder legislativo, la Junta mandard se de-
wvuelvan a sus interesadog, para que los giren por donde corres-
ponda”.

- "El comisionado que ha recibido los papeles de la Secretarfa del
Congreso disuelto, los entregard a los secretarics de la Junta-
con los fndices, y por el inventario correspondiente". (4)

Posteriormente se establecis que los diputados suplentes asistieran a
las sesiones de la Junta y tamaran parte en lag discusiones, pero no-
tendrdn voto sino ocupen el lugar de los propietarios.

4.~ El Reglamento del 25 de abril de 1823.

Consumada la Independencia de M&xico, el segundo Reglamento del Congre
so Mexicano fué el expedido por decreto del 25 de abril de 1823 y bajo
el titulo de Reglamento del Soberano Congreso para su Gobierno Inte—-
rior que contenia 146 articulos.

Entre sus disposiciones mis interesantes figuraban las relativas al -
Palacio del Congreso; prescribia que las sesiones debfan ser diarias -
excepto los domingos y fechas de gran solemnidad; que. dichas sesioneg-
durarian 4 horas; preveia el funcionamiento de las comisiones pemmanen
tes y especiales; la forma de discutirse los proyectos de decreto, en-

(4) La Transcripcifn de las Bases Orgénicas de la Junta Nacional Ins--
tituyente fue tomada de la ohra de Tena Ramirez: Leyes Fundamenta-~
les de M&xico, 1808-1967". Op. cit. pdgs. 129-131.



lo gensral y en lo particular; consagraba las tres formas de vota—
cidn; se establecfa que los diputados podrfan en el Congreso, hacer
las reconvenciones que tuvieren por justas a los secretarios del ——
despacho y exigir la responsabilidad en el desempeno de su encargo;.
se preveia el establecimiento de una guardia militar en el palacio-
del Congreso, cuyo jefe solamente recibiria ordenes del presidente—
del mismo ¥ que funcionarfa una Tesorerfa del Congreso en la que de
beré&n entrar todos los caudales librados por las provincias para --
las dietas de los diputados.

Particularmente este Reglamento era meticuloso en todo lo concerpien
te al funcionamiento del Congreso. Sin enbargo, por reglamentar un
Congreso Constituyente, no hacia referencia a la fSmmila y el modo~
de expedir los decretos en tanto no se hubiese dado la Constitucitn
Nacional y en consecuencia se utilizarfan para ello Jos que en ese—
rovento se detexminaxan.

5.~ El Peglamento del 23 de diciembre de 1824.- Las adiciones de -
1828,

Bajo la vigencia de la Constitucién de 1824, el soberano Congreso -
Constituyente decretf el 23 de diciembre de 1824 el Reglamento para
el Gobierno Interior del Congreso General, cuya influencia fue de—
terminante.

Sus 198 artfculos detallaban los siguientes rubros: de la Instala-
cién de las Cdmaras; de la Presidencia; de los Secretarios; de las-
Sesiones; de la Revisién de lasg Leyes; de las Votaciones; de la Ex-
pedici6n; del Gran Jurado; del Ceremcnial; de la Guardia; de la Te~-
sorerfa del Congreso y de las Galerfas.

En este Reglamento de 1824 a diferencia de los anteriores se precisa
ron muchos procedimientos, entrq,,ellos, el de la instalacifén de las
cimaras y €l relacionado con las funcicnes del presidente y de los-
secretarios. .



Se dispuso que las sesiones serfan ptblicas, pero que habrfa sesio-
nes secretas los lunes y jueves de cada semana para tratar los asun
tos que exigiesen reserva, ¢ inclusive que los representantes un —
dfa se dedicarfan a tratar exclusivamente sus negocios particulares.

Para la iniciativa de las leyes se adopt$ un trimite muy parecido -
al actual (5) y se di6 un curso especial a los casos de urgencia, -
de obvia resolucifn o de poca importancia, pero se sefialé que ningu
na proposicifn podria discutirse sin que primero la comisifn corres
pondiente dictaminara. '

Se oonfirmd el funcionamiento de comisiones permanentes y especiat+
les. Ias permanentes se redujeron de 17 que establecia el Reglamen
to anterior de 1823, a 12 finicamente y fueron: de Asuntos Constitu
cionales, de Gobemacifn, de Relaciones Exteriores, de Hacienda, de
Crédito PGblico, de Justicia, de Negocios Eclesifsticos, de Guerra-
y Marina, de Industria Agricola y Fabril, de Libertad de Imprenta,-
de Policia Interior y de Peticiones. Las Camisiones Especiales - -
eran las de Poderes, de Patronato y Concordato, de Moneda, de Colo-
nizacibn o Poblacitn y de Manifiesto.

Se estableci la formacién de la Gran Comisi6n ¥y se incluyS un capf
tulo sobre la expedicitn de las leyes.

Posteriomente el 2 de febrexo de 1827, se pramilgaron adiciones al
Reglamento que bisicamente se referian al Gran Jurado.

6.~ Reformas Reglarentariag del 25 de febrero de 1834.- ILa ley del-
2 de mayo de 1835.- Ia ley del 9 de septiembre de 1835.- ILa ley
del 22 de diciembre de 1835.- La ley del 26 de marzo de 1836.

E]l 25 de febrero de 1834, se reformaron los art;culos 122 y 123 del
Reglamento Interior para el Congreso General establecifndose que las-

(5) Consignado en los articulos 59 y 60 del Reglamento vigente.



votaciones serdn precisamente nominales: primero, cuando se prequnte
si hay o no lugar a votar alafin proyecto de ley o decreto en lo aene
ral; sequndo, cuando se prequnte si se aprueba o no cada articulo de
los que camongan el indicado proyecto o cada proposicién de las que
formen el articulo; y, tercero, cuando lo pida un individuo de la ci
mara y sea apoyado por otros siete. (articulo 122 sic).

En el Realamento vigente, el artfculo 123 corresponde al artfculo --
148 que se camenta, en el cual las dos primeras hipStesis son idénti
cas, salvo la tercera en la que se exige que tan solo sean cinco le-
aisladores que apoyen la peticifn en cuestifn y se establece ademAs-
una cuarta hipStesis, que se contempla en el articulo 152, mismo que
prescribe:

"Artfculo 152.~ (del Reglamento vigente) cuando la diferencia
entre los que aprueben y los que reprueben no excediese de —
tres votos se tomard votacidn nominal”.

La ley del 2 de mayo de 1835, establecid la declaracibn de facultades
del Conareso General para llevar a cabo reformas en la Constitucion.

En su articulo primerc se estableci6:

"En el actual Congreso General, residen, por voluntad de la --
nacién, todas las facultades extraconstitucionales ﬁecesarias
para hacer en la Constitucién del afio de 1824, cuantas altera
cicnes crea conveniente al bien de la misma nacién, sin las -
trabas y moratorias que aquélla prescribe".

A su vez, el artfculo 20. estableciS:

El Conqgreso se prefija por limites de dichas facultades, las -



que detalla el artfculo 171 de la mencionada Constitucién". (6)

Posteriomente, la ley del 9 de septiembre de 1935 establecif en su
artfculo lo.:

"El Congreso General se declara investido por la nacién de am~
plias facultades, afin para variar la forma de gobierno y cons
tituirlo de nuevo".

Con lo anterior se ampliaron algunas de las limitantes que el propio -
Congreso General se habia impuesto respecto a las alteraciones en la ~
Constitucifn en relacifn con la foma de gobiexno,

7.~ E1 Reqlarento del 29 de octubre de 1840.- EL Reqlamento Provisio-
mal de 1844,

Bisicamente el Reglamento para el Gran Jurado del Congresé Nacional, -
publicado el 29 de octubre de 1840 secfialaba la forma en que las acusa-
ciones contra funcionarios involucrados en alglin delito, debfan ser co
nocidas por las sesiones de la Cimara de Diputados y en su caso por -
las del Senado, estableciendo los procedimientos a sequir en la sesifn
del Gran Jurado.

Por su parte el Reqlamento Provisional para el Gobierno de la Diputa——
cibn Permanente, expedido el 3 de marzo de 1844 constaba de 10 articu-
los y disponfa que al nombrar las cfmaras los individuos que respec
tivamente le correspenden para formar la diputacién permanente, con—
forme al artfculo 80. de las Bases Org&nicas, la de senado
res norbrard tres suplentes y cuatro la de dioutados, para que por--

(6) El articulo 171 de la Constitucifn de 1824 establecia: "Jamds se -
podrén reformar los articulos de esta Constitucitn y del Acta Cons
titutiva que establecen la libertad e :independencia de la nacién -
mexicana, su religi6n, forma de gobierno, libertad de imprenta y -
divisién de los poderes supremos d: la feldoracida y d2 lcs estados,



su orden cmhran las faltas de agufllas, ya fueren temporales ¢ per-
petuas.

Aemnis, se reglamentaban las sesiones, las comisiones permanentes y
especiales que funcionarfan en su seno y las atribuciones que co=-—-
rrespondian al pleno de la ocorporacifn y a su secretario.

8.- Reglamento del 4 de diciembre de 1857.

Este fue uno de los Reglamentos del Congreso mis extenso y detallado.
Es de advertirse que a diferencia de todos los demis reglamentos del
Corgreso, es el finioco que ha llevado por tftulo Reglamento para el -
Gobierno Interior del Congreso de la Unién, en lugar de Congreso Ge-
reral.

En sus siete secciones: de la Organizacifén de la Cimara, de las Se-—-

giones, de las leyes, de los Asuntos Econfmicos, del Gran Jurado, de

varias facultades constitucionales cametidas al Congreso y de la Di-

putacifn Permanente, se reglamentaba detalladamente la actividad le-

gislativa y debido a la supresién del Senado, por la Constitucibn ——

del 5 de febrero de 1857, este Reglamento fuf unicamerista y por tan-
to sblo se refiri6 a la C&mara de Diputados.

A pesar de lo extenso, no se refiri6 a la Tesoreria, Secretaria del-
Corgreso y Contadurfa Mayor. Estas materias fueron adicionadas con-
posterioridad.

9.~ El Reqlamento del 20 de dicierbre de 1897.-

Este Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General cone=-
signb, a diferencia del anterior, el capitulo relativo a los Secreta
rios y Frosecretarios, de la ‘I‘esbreria del Congreso entre otros. Sus
199 articulos lo caracterizaron porque establecfa que el Conareso —
tendrfa cada afio dos perfodog de sesiones ordinariag prorrogables <
en ambos casos, que la Oomisién Instaladora se campondrfa de cua—



Ero miembros y que se nambrarian dos Comisiones Dictaminadoras.

Su importancia radica en que precisamente, este Realamento sentf el
precedente de un modelo que ha regido hasta nuestros dias.

Posteriamente, el 5 de octubre de 1925, con una notable peculiari
dad se adicionS el mismo, en el sentido de que los legisladores no
podian presentarse armados al saldn de sesiones, bajo la pena de -
que, a excitativa de alqtin miembro de la cfmara, tuvieran que aban
donar el recinto.

Muy probablemente, las adiciones del 5 de octubre de 1925 fueron -
- una respuesta que pretendid evitar el que los intensos debates que
se suscitaban en el seno de las cdmaras, culminaran en graves alter
cados que bien podian costarle la vida a un leaislador apasionado.

10.- El Reglamento para el Gobierno Interior del Conareso Gencral
de los Estados Unidog Mexicanos de 1934.- Derecho positivo -
vigente.

Bajo la anterior dencminacifn, el Realamento vidente camenzd a regir
la actividad leaislativa del Conareso a partir de su publicacién el-
20 de marzo de 1934.

Entre los diversos titulos que reoula dicho ordenamiento, se distin-
guen log siguientes: de la Instalaci6n de las Cémaras; de la Presi-
dencia y Vicepresidencia; de los Szcretarios y Prosecretarios; de - -
las Sesiones; de la Iniciativa de las leyes; de las Camisiones; de -
las Discusiones; de la Revisifn de los Provectos de ley: de las Vota
ciones; de la F6rmula para la Expedicidn de las Leyes; de la Comi---
sifn Permanente; del Diario de Debates; del Ceremonial; de la Tesore
rfa; y de las Galerias, as{ camwo alqunos artfculos transitorios.

Este Reglamento bicamerista copif la estructura federal cque ya habia
consignado el Redglamento del 23 de diciembre de 1824, alin cuando el-
. modelo qeneral v la £6rrula pora clasificar las diferentes materias-
que requld, la retamd del Realamento del 20 de diciembre de 1887,



el cual fue perfeccionadoe, incluyéndose, entre ctras cosas que no mere
cen ser resaltadas, el hecho de que ningquna cémara vodria susvender --
sus sesiones por mis de tres dias, sin consentimiento de la otra vy, —
aderds, dinstinquid el trimite a que se sujetarian las iniciativas de~
ley, de las sirples proposiciones que se someten a la oonsideracitn de
las asambleas,

Asimismo, el Reglamento vigente de 1934 conforma el derecho positivo-
que parcialmente explica y fundamenta el proceso legislativo, entre -
otros crdenamientos.

11.~ 1a ley Orufnica del Congreso General de los Estados Unidos Mexi-
canos.~ Contexto general en €]l que se presenta la iniciativa de-
ley orgdnica ante la OComisifn Permanente del Conareso de la - - -
Unitn.~ Su exposicién de motivos.- Los principales puntos del de
bate que se registx® en armbas cfmaras.- La supletoriedad del Re-
glamento vidente respecto de la Ley Oraénica del Concrreso Gene—-
ral.- Los cambios cuantitativog y cualitativos, asf camo los de-
estructura en la Cimara de Diputados.- El pluripartidismo y sus-
efectos en la presentacién de iniciativas y en la oraanizacifn -
interna de ambas cdmaras.~ Consideraciones aenerales.

El 23 de abril de 1979, precisamente 45 afios después de publicado el
Reglamento para el Gobiemo Intericr del Congreso General ante la Co-
misifn Permanente del H, Congresc de la Unifn, fue presentada la ini-
ciativa de ley Org&nica del Corgreso General, por un qrupo de 5 dipu-
tados y 5 semadores de la quincuangsima leqislatura e incluso, dos --
afios despus de que fueron aprobadas las modificaciones y adiciones -
a la Constitucifn General de la Repfblica, por el propio Congreso,oon
las que se dib paso y se lahrd el camino de la Reforma Polftica, em—
prendida en ese entonces por el Gobierno Federal, con el propSsito de
loqrar formas mejores en el desarrollo demncrdtico de la nacifn, que-
permitieran consolidar un mevo contexto normativo para regir la orga
nizacién interna y las actividades legislativas del Congreso, asi oo~
mo también hacerlas concordantes con lo establecido en el artfculo 70
de nuestra ley fundamental que previ$ las modificaciones iniciales de
su estructura y funcionamiento internos.

En tales condiciones un qrupo de diputados y senadores celebraron di-



versas consultas y realizaron estudios tendientes a formular la ini-
ciativa de ley, misma que fue sametida al trdmite constitucional co-
rrespondiente por conducto de la H. Comisidén Permanente, funddndose-
para ello en el artfculo 71 Constitucional fraccién II que faculta a
diputados y senadores del Congreso de la Unifn, para que en forma --
conjunta o separada, ejerzan su derecho de iniciar leyes o decretos.

El proyecto de ley quedS integrado con cuatro tftulos: En el prime-
ro se requld la camposicifn e integracifn del Congreso General y las
funciones que ejerce cuando actfia camo cdmara finica, precisdndose —
las prerrugativas e inmmnidades en que se traduce el fuero constitu=
ciomal de los legisladores y la inviolabilidad de los recintos parla
mentarios, cuya custodia se atribuy6 al Presidente de la Cimara; el-
titulo sequndo se refiri® a la Cémara de Diputados y contiene las ~-
dispogiciones relativas a su organizaci6n de acuerdo con los siste-~
mas introducidos por la Reforma Polfitica; el titulo tercero se refi-
ri6 a la Cémara de Senadores, normindose la estructura y procedimien
tos internos de este cuerpo seglin la naturaleza representativa que -
le es propia; finalmente, en el tftulo cuarto aparecieron desarrolla
das la composicién y las funciones que para la Comisi6n Permanente -
preve la Oonstitucién General de la Repfiblica.

Ahora bien, los lineamientos de fondo de la iniciativa que nos ocupa,
se emmarcaron, én princiviq,dentro de las finalidades de la Reforma~
Politica, fundamentalmente en tres de sus aportaciones substanciales:
a) El incremento de las posibilidades de representacién nacional a -
través de un nuevo sistama de integracifn de la Cimara de Diputados-
que carbina la eleccifn de 300 diputados, mediante el procedimiento-
de mayoria relativa y, la eleccifn de otros cien, por medio del prin
cipio de representacién proporcional de los partidos politiocos que—
estuviercn registrados; b) El reconocimiento constitucional que se -
hizo de los partidos politicos como entidades de interés pGblico, lo
que oblica a garantizar la vida parlamentaria de la cimara, los dere
chos de libertad de los representantes, con el fin Gltimo de promo—
ver, cada vez mds la participacién politica y el acceso de la ciuda-
danfa al ejercicio del poder politico, en tanto se constituyen orga-



nizaciones formadas libremente por los ciudadanos y; c) el estableci-
miento de un mejor equilibrio entre los Poderes de la Unibn, al confe
rirse oon este objeto muevas facultades a las cfmaras y a la Suprema
Corte de Justicia de la Nacifn. (7)

Es de estimarse que el proyecto de ley fu&, en principio, resultado -
de 1a necesidad de establecer un correcto equilibrio entre el espfiri-
tu de la Reforma Politica y nuestra evolucifn constitucional que nece
sariamente y en forma permanente pretende adecuar la realidad a las -
normas jurfdicas y viceversa. Tomd en cuenta los desarrollos recien-
tes del orden legislativo macicnal y camparado, para dar a la ley Or-
ginica que en ese entonces se propuso, una caracterizacibn formal y =
una terminologfa adecuada a la creciente modernizaci6n del estado me——
xicano. (8) Asimismo, la iniciativa reconoce "... que toda innovacitn
y reforma no se dan en un vacio histfrico sino que resumen la tradi--
cifn y la sintetizan; para ello se recogen formas y sistemas que han-
resultado eficaces para regular las funciones del Congreso y de sus =
cémaras en el devenir de nuestra vida constitucional, plasmados en el

(7) Al abordar el tema tradicional del equilibrio y la separacitn de-
los poderes, es necesario recordar que esas observaciones relati-
vas a la unidad propia del Estado capitalista -ocomo puede conside
rarse el nuestro—~ pueden aclararse, si se toman en consideracifn-—
las instituciones propias del Estado, determinindose, mis particu
lammente, en la celebre teorfa de la separacién de los poderes y-
en efecto, Nicos Poulantzas afirma que "... a pesar de la declara
cifn de separacifn de los poderes, mds particularmente del Poder-
legislativo —parlamento- y del Poder Ejecutivo, puede camprobarse
que el Estado capitalista funciona como unidad centralizada, orga
nizada partiendo del predaminio de uno de esos dos poderes sobre-
los otros". En realidad, para el autor, esta distincifn entre lo-
legislativo y lo ejecutivo, no es una sinple distinci6n Jjuridica-
formal sino que por el contrario es una concepci6n del reparto, -
multicentrista y equilibrado, del poder interno del Estado, refle
jo del poder institucionalizado y del indice de las relaciones m
ternas de subordinacién y del poder dominante, que canstituye el-
principio de unidad del poder del Estado. (V&ase: "Poder Politico
y Clases Sociales en el Estado Capitalista". Nicos Poulantzas. E4.
Siglo XXI, 2la. edicién. P&g. 396-397).

(8) VBase “El Monstruo del Estado". R. MacIver. Ed. Fondo de Cultura-
Econfmica. 1942, pig 16-17 , obra en la que el autor afirma —
que precisamente el Estado cambi® porque la sociedad efectivamen~
te canbib.



vigente Reglamento Interno para el Gobierno del Congreso de la Unifén
y en sus diversos usos y oostumbres parlamentarias”.

En el titulo primero de la Ley Orginica que nos ocupa, de una manera
sencilla y clara, se regulan las disposiciones relativas al funciona
miento del Congreso, las caracterfsticas del fuero constitucional y-
la inviolabilidad del recinto parlamentario; ademis, se ' contienen -
algunas reglas generales derivadag de la ley o la costumbre, como es
el caso del andlisis que se hace en el Congreso, afio con afio de los-
informes presidenciales, en segiones posteriores y especificas.

Como consecuencia de la Reforma Polftica y en relacifn con la Cémara
de Diputados, en el titulo segundo de la ley Orgédnica del Congreso ~
se conteamplaron tres aspectos relevantes:

1.- La creaci6n de un Colegio Electoral en los témminos que establece
el articulo 60 conztitucional, campu-sto de sesenta presuntos diputa-
dos, electos por mayoria relativa y cuarenta electos, segfin el princi
pio de represcntocibn proporcional.  Se exigon disposiciones especifi
cas que regulen su instalacitn, procedirdentos y cjercicio de sus fun
ciones de manera §gil y flufda para facilitar la calificacién de la -
eleccibn de los diputados, en los tEminos percntorios do las fechas~
y log plazos sin que se sacrifique -oomo una arpiracifn permanente-

el anilisis de fondo de cada uno dz los expedientes que permitan la -
instalacifn oportuna de la Camara de Dijutados. Se regula la forma—
ci6n y funciones de la Comisifn Instaladora de la cimara saliente, la
facultad del Colegio Electoral para resolver, de plam, la mlidad de
la eleccifn de que se trate, en los té.rxmnos prev:.stoq por la lLey Fe-
deral de Organizaciones Polit:.cas b4 Procesos Electorales; las atribu-
ciones y nGmero de miembros de las comisiones dictaminadoras del Colg
gio; la integracifn de la directiva del propio Colegio y, finalmente,
se sefialaba el ténnmo fatal para la calificacién de las elecciones, -
que seré el 29 de agosto del aio en que se verifique; medida que re—-
sulta md.lspensable para evitar que se impida la mstalaciQn oonstitu



cicnal y oportuna de la camara (9).

2.- En el mismo articulo 60 constitucional se dispone que en la ley Or-
génica, deben determinarse los requisitos de procedimientos y tré&mites-
a que habrd de sujetarse el recurso de reclamacifn ante la Suprema Cor-
te de Justicia de la Naci®n, en ocontra de las resoluciones emanadas del
Colegio Electoral. De acuerdo con la Iey Federal de Organizaciones Po
liticas y Procesos Electorales, este medio de impugnacién debe interpo-
nerse dentro de los tres dias hibiles posteriores a la calificacifn que
haga el Colegio Electoral del caso particular que resuelva. Su interpo
sicién no susperde los efectos de las resoluciones del Colegio, porgue-
de otra manera, un nfmero indefinido de casos pendientes pudiera origi-
nar el que la cmara no se instalara por falta de quSrum . Por esta ra
z6n, expresamente la ley, dispone que aquel diputado, cuya eleccién sea
reclamada, rendird su protesta y ejercerd las funciones del cargo, en—
tanto se resuelve en definitiva por la Suprema Corte de Justicia y la -
Cémara de Diputados . Para control del recurso, se preven témminos pe-
rentorios de trémite y resolucifn, en virtud de que la investidura de -
los diputados no puede quedar indefinidamente sujeta a juicio, sino que
por el contrario, debe resolverse en breve tiempo su situacién jurfdi—
ca (10)

3.~ La presencia relevante que la Refarma Polftica confiri6 a los parti
dos politicos en el Congreso y el miewo sistema electoral para la inte-

(9) Vefise articulo 65 constitucional.

(10) Por lo que respecta al t&mino que tiene la Suprema Corte de Justi
cia para resolver la sitiacifén juridica de los diputados, cuya - -
eleccitn hubiere sido impugnada, la Ley Org@nica del Congreso, si~
bien es cierto que en su articulo 26 establece el trémite a que se
sujetard el recurso de reclamacifn, requlando ante quien se inter
pone (Oficialia Mayor de la Cémara de Diputados), el témmino fatal
(3 dias), sus efectos, turno, etc., es amisa en cuvanto al t&rmino-
que tiene la Suprema Oorte para resolver dichos casos, pero de - -~
acuerdo con el articulo 240 de la Ley de Organizaciocnes Polfticas—
¥y Procesos Electorales, se colige, que en 10 dias la Suprema Corte
debe resolver.



gracién de la cdmara de diputados, facilitan una mejor representacién -
de las minorias politicas. El incremento en el porcentaje y en el nfime
ro de diputados de la oposicin, hizo necesario establecer en la Ley Or
ginica del Corgreso, las formas para garantizar un libre ejercicio de -
los derechos de dichas minorias y que su presencia se traduzca en un --
verdadero y mayor pluralismo politico, en la inteligencia de que, pre -
viamente al contexto general en el que se presenta la iniciativa de Ley
Orgfnica del Congreso, un grupo de legisladores veracruzanos, también -
de la L legislatura, a fin de llevar hasta sus filtimas consecuencias —
ese proceso de Reforma Polftica, en un proyecto de Ley Orgédnica, propu

sieron que desapareciera la Gran Comisién y que se integrara un cuerpo

de direccifn polftica del congreso, con la representacifn de todos los

grupos minoritarios inclusive; proyecto de ley que no prosperd por di-

versas razones pol{ticas y que nuestra trabajo no se ocupa de &1, por-

que no cobrS vigencia, sin que por &llo se deje de estimar cam una ag

piracifn que en realidad, caracterice el pluralismo polftico en M&xico

ocon reglas del juego distintas.

De esta manera, la Ley Orgdnica del Congreso vigente, desarrolla el ar-
tfculo 70 constitucional y asi, se regulan las formas y 1os procedimien
tos para la agrupacin de los diputados, segln su afiliacitn de partido,
en grupos parlamentarios, que garantizan, en t8minos muy generales, la
libre expresi6én de las distintas corrientes ideol€gicas representadas -
en el seno de la Cémara de Diputados.

Contribuir, orientar y estimular la fommacién de criterios conunes, en-
las discusiones y en la toma de decisiones, en que participan los repre
sentantes de los distintos grupos parlamentarios, fue el objetivo, en--
tre otros, que se percibi® con el pluralismo (11) asi como coadyuvar al -

(11) sostenemos que uno de los diversos cobjetivos que se persigquieron—
con el pluralismo en Méxioo, es el rue apuntamos, pero también de
be distinquirse el relativo a las diversas formas de legitimidad-
a las cuales, el Estado puede recurrir. (Velse "Poder Polftico y-

- Clases Sociales en el Estado Capitalista". Nicos Poulantzas. prin
cipalmente el capitulo relativo a las "formas de legitimidad". ——
Op. cit. pig. 403-421,



mejor desarrollo del proceso legiglativo y facilitar la participacién
de todos los diputados en las tareag camerales.

De esta forma, la iniciativa de ley, respetucsa de la vida interna de
los partidos, reconocif que el funcionamiento, las actividades y los-
procedimientos para la designacin de los lideres de cada uno de los-
grupos parlamentarios, serian regulados por las nommas estatutarias y
los lineamientos de los respectivos partidos politiocos, debiéndose w=-
ajustar, desde luego, a las disposiciones que se contienen ‘en la pro-
pia Iey Orgénica.

A los 1ideres de log grupos parlamentarios se asignS la funcifn de con
ducir lag tareas de coordinaci6n con la mesa directiva, las comisiones,
los comités de de la Cimara de Diputados y los lideres de otros grupos.
Para el desempefio de sus funciones, los grupos parlamentarios tienen ~
el defecho de disponer de locales en las instalaciones de la cimara y-
la posibilidad de contar con asesores, personal y elementos materiales,
de acuerdo con el presupuesto de la. Cémara.

1a subsistencia de la Gran Comisién, en la Cémara de Diputados y en la
de Senadores, camwo drgano conductor y coordinador del trabajo legisla-
tivo, obedeci® a una necesidad derivada de la tradicién parlamentaria;
cuestifn muy criticada por las distintas corrientes ideol6gicas de hoy
en dia. Su presencia, fue justificada en la iniciativa, al considerér
sele "... congmente' con el principio fundamental de la democracia re
presentativa en cuanto a que la mayoria es la que gobiema...", regla-
del juego, verdadera y cbligatoria de muestro pluralismo polftico; por
tal motivo la integracién de dicho organo, con diputados de mayorfa, -
supuestamente no restringe los derechos de los diputados de otros par—
tidos, cuyo ejercicio, camo ya se indict esti garantizado entre otras-
formas, con la figura de los grupos parlamentarios que introdujo la —-
iniciativa.

En cuanto a la Gran Comisién de la Cimara de Diputados, la ley £ij6 uma
serie de reglas sobre su composicifn y estableci6 con este fin, que si-



al inicio e una legislatura, se hubiese conformado una mayorfa abso~
luta de diputados pertenecientes a un mismo partido polftico, cuya -
eleccifn correspondiera a una generalidad de las entidades federati--
vas, ademis de constituir, desde luego, un grupo parlamentario, los -
diputados electos por cada entidad federativa, nombrarfan coordinador
que formara parte de la Gran Comisi®n. EL Presidente de la Gran Co—
misidn seria el lider del grupo pariamentario. Io cierto es que esta
realidad hoy es criticada por los diferentes grupos parlamentarios ——
porque consideran que vulnera el sentido democrdtico del Congreso.

Conviene poner de relieve la reestructuracifn completa que se propuso
. en la iniciativa, respecto al nfimero, calificacitn vy atribuciones de-
las comisiones de la Camara de Diputados, cuya irportancia en el tra-
bajo 1egislativq v politico destaca cada vez mds. Desde luego se re-
duce légicamente el nlmero de las existentes y se ubican en cuatro —
grandes rubros: de Dictamen lLegislativo, de Vigilancia, de Investiga-
cién y Jurisdiceionales. Las dos primeras son definitivas por tres -
afios y se denominan ordinarias, en tanto que las dos Gltimas son de -
carfcter transitorio y especificas. las ordimarias se dividen en fun
¢ibn de los grandes temas del gobierno y especiales de la cémara.

Se incorporS también la fiqura de los Comités para el desahogo de los
asuntos administrativos, siendo sus miembros designados por el pleno-
a propuesta de la Gran ComisiSn. Los Comitfs han de ser: de Adminiss
tracifn, de Biblioteca y de Asuntos Editoriales.

El tftulo tercero establece las regulaciones bisicas de organizacifn-
y funcionamiento de la Cimara de Senadores, Al reformarse el artfcu-
1o 60 Constitucional se confiri6, camo ya vimos, entidad jurfdica a -
un Colegio Electoral camo Srgano compuesto por todos los presuntos —
senadores, encargados de llevar a cabo la calificacifn de la eleccifn
de los miembros de la Cimara; de esta forma la iniciativa desarroll6-
las disposiciones que regirfan la actuacifn del Colegio y los mecanig
mos a que habrian de cefiirse para que su funcin se realice dentro de
los principios que impone un gistema democritico y pluripartidista, =
tal y camo se camentS respecto de la Cimara de Diputados.



De esta forma la mesa directiva de la Cdmara de Senadores se integra-
con un presidente, dos vice-presidentes, cuatro secretarios v cuatyro-
prosecretarios, oonservando asf su ocamposicién y las facultades que -
tienen conferidas camo &rganc rector de los trabajos camerales.

La Gran Comisién de dicha cfmara apareci concebida cam 6rgano de —
ococordinacifn y organizacién de las funciones legislativas administra-
tivas y politicas. Se precis6 su integracién con un senador de cada-
Estado y del Distrito Federal, cuya seleccién se hace por sorteo de -
los senadores presentes.

las comisiones de trabajo de la clmara se clasifican en dos tipos: or
dinarias y especiales: las ordinarias, tal y com lo sefials la inicia
tiva, tendrin a su cargo las cuestiones relacionadas con la materia—
de su denominacién y, conjuntamente con la Comisifn de Estudios Legis
lativos, se ocxgarén del andlisis y dictamen de las iniciativas de le
yes y decretos de su campetencia. En la ley se emumeran las comisio-
nes ordinarias, habiéndose realizado una adecuacién en lo que respec-
ta a la denominacidn de varias de ellas acorde con las funciones y or
ganizacifn actuales de la administracifn pGblica. Los miembros de -
dichas canisiones durardn en su encargo por toda una legislatura, de-
tal manera que su ejercicio coincida con el de los -integrantes de las
oamisiones ordinarias de la Cdmara de Diputados.

Las camisiones especiales son: de Estudios Legislativos y de Adminis-
tracién y sus’ intearahtes son renovados anualmente..

Por otra parte, la regulacién y organizacién de las funciones que se-
hizo en la iniciativa sobre la C&mara de Senadores, result$ congruen-
te con la naturaleza representativa que, para dicho cuerpo concibe la
Oonstitucibn General de la Repfihlica y la forma que para la eleccifn-
de sus miembros se ha previsto.

En los titulos tercero y cuarto se dispusieron las normas reglamenta-
rias a la CSmara de Senadores y a la Comisifn Permanente en los témmi

nos ya expresados.



El contenido de la iniciativa se formd oon lag disposiciones bisicas
relativas a la estructura, organizacién y funcionamiento del Congre-
50 y de las clmaras en particular, con las modalidades constituciona
les incorporadas en lo relativo de acuerdo con ese proceso vigente-
de Reforma Politica, de tal manera que las regulaciones de cardcter-
administrativo, sobre debates, discusiones y votaciones, constituyen
el objeto de las normas reglamentarias que al efecto expida cada - -

La naturaleza y forma de dichas disposiciones reglamentarias corres-
ponden al andlisis que en su momento realicen la Cémara de Diputados
y el Senado de la Repfiblica. Entre tanto se expiden nuevos ordena—
mientos reglamentarios, la iniciativa propuso en un articulo transi-
torio que continuen en vigencia las disposicionss del actmal Regla—
mento para el Gobierno Interior del Congreso de la Unifdn, en todo lo
que no se cponga a la ley que nos ocupa.

Actualmente dichas disposicicones reglamentarias no ge han acped:.do Yy
es de estimarse que sabiamente el Reglamento para el Gobiermo Inte-—
rios se aplica supletoria y coamplementariamente a dicha ley.

Dentro del contexto general en el cue se prescenta la iniciativa en -
abril de 1979 ante la Comisifn Permancnte del Qongreso de la Unién,-
la Comisidn Primera de Goberraci6n de la H. Cémara de Diputados estgl
diB'y dictamind la iniciativa, no aportando criterio innovador al--
guno, pues tan solo recoge la tesis susteniada en la iniciativa, por
virtud de la cual, mediante disposiciones transitorias se determina-
que debe mantenerse la vigencia del actual Reglamento Interior del -
Congreso General en ianto se expidan las disposiciones reglamenta——
rias de 1a ley y el Reglamento Interior y Debates en lo que no se —
cpongan a la misma.

Resultd asi, que esta tesis,en la prictica legislativa mexicana cuya
eficacia supuestamente estd demostrada con el funcicnamiento de lase
cincuenta legislaturas anteriores, estiro canveniente y aconseja-



ble, observar. el funcionamiento de la LI Legislatura, que fue la pri
mera realmente distinta en su estructura a las anteriores, para es—
tablecer las disposiciones legales y nomas reglamentarias que po=--
drfan substituir plenamente al actual Reglamento para el Gobierno =-
del Congreso General.

Cierto es, que en la actualidad bien podrfa aplicarse por micho —~
tiempo mAs el Reglamento de una manera supletoria y camplementaria.

Asimismo, la Comisién Primera de Gobernacifn que suscribi8 el dicta-
men estuvo de acuerdo con esta tésis. En efecto el dictamen recono
cié que tamando en cuenta precedentes y analogias, el proyecto some-~
tido a su conocimiento era acorde con nuestra propia evolucién cons-
titucional y parlamentaria, agregando: "debemos avanzar, pero no po-
demos desconocer nuestra manera de ser histérica y, mucho menos, de-~
jar en el olvido formas y sistemas de probada eficacia en las funcio
nes del Congreso y de sus Cdmaras". De tal manera que, en apoyo al-
proyecto de ley, entre los argumentos mds irportantes del dictamen -
de la Cidmara de Diputados, encontramos la referencia en el sentido -
de que a partir del Reglamento para el Gobierno del Congreso General
del 23 de diciembre de 1824, camw un requerimiento indispensable del
gsistema federativo, se estableci6 la existencia de la Gran Comisién~
campuesta en esa &poca por el diputado o senador mds antiguo, de ca
da uno de los estados o territorios que tuviesen representaciones ~—
presentes.

Desde entonces -se asequré- resultaba indispensable este sistema a -
fin de gobermar en las cimaras, tanto las actividades legislativas,-
cawo las de caricter administrativo, (designacitn y control de su per
sonal) desde un punto de vista prdctico, no siendo factible que la di
reccifn de la cémara se rantuviera en el seno mismo de la asamblea.

Se sostuvo que no hubo alteracién ni discusi6n sobre la naturaleza y
funciones de la Gran Comisién en los Reglamentos postericres del 29~
de octubre de 1840, del 4 de diciembre de 1857, del 20 de dicienmbre-
de 1897 y, finalmente en el Reglamento vigente del 20 de marzo de -
1934, cuyas reformas en ningin momento afectaron esta forma de go—-



bierno de las Cimaras.

De alguna forma, salvo las consideraciones anteriores mSs sobresalien-
tes del dictamen de la Cimara de Diputados, los demfs arqumentos repi-
ten el contenido de la iniciativa y son acordes con esta, 1o que moti
v6 estimar que los fundamentos de la iniciativa corresponden a los pro
plsitos de la Reforma Politica que habrd de transformar nuestras insti
tucicnes politicas en caso de llevarse hasta sus (ltimas consecuencias.

Por su parte, el Senado de la Repblica, al estudiar vy dictaminar, la-
minuta de la Cimara de Diputados que contenia el proyecto de decreto -
de la Iey Organica del Oorgreso General también insistif en la facul—
tad que tenfan las minorias, para formar 'qn_tpos parlamentarios en la -
Cémara de Diputados y la posibilidad de que cada uno de ellos pueda —
nambrar a su 1lfder. Siguiendo ese curso, las camisiones wnidas, Prime-
ra de Gobernacifn y Tercera Secci6n de Estudios Legislativos, estima -
ron que era evidente que la Gran Conisifn constituye un instrumento cu
ya procedencia estd cimentada en los mis s6lidos razonamientos.

Concretamente sc arqunent® lo siguiente: "las minorias, entre tanto —
tengan el carficter de tales, se organizan camd qrupos rarlamentarios-
y con su lider a la cabeza actfian sin limitaciones en la vida parlamen
taria. La mayoria absoluta se integra en grupo parlamontario, confor—
me la Gran Comisifn de la Cfmara de Diputados y le asiste, en raztn -
de esa mayoria, el derecho de llevar a cabo la ccordinacibn legislati~
va y la direccibn administrativa de esa institucifn. Hemos de repetir
que pretender que el 1ider de la mayoria actle dentro de un cerco inte
grado por los lideres de la minoria, seria sameterlo al deseo de ellos,
que en ese caso, formarfan mayoria absoluta en la conformacifn directi
va; serfa abatir y revertir los sustentos bésicos de la democracia y -
entregar la Cimara de Diputados a las minorias, extremos que por supues
to ni conterpla, ni permite la Reforma Politica”.

Sin duda alguna, la anterior transcripci€n fue una reépuesta directa a-
aquel proyecto de ley presentado al Corgireso por un arupo de leqis —



ladores veracruzanos que pretendfa, a fin de cumplir con el mandato-
contenido en el artfculo 70 Constitucional y con la Reforma Politi~—
ca, desaparecer la figura de la Gran Oomisifn e intearar un cuerpo -
de direccitn politica en el Congreso, con la representacitn de todos
los partidos polfticos. Cierto es que en un afdn por preservar la—
figura del presidencialismo el dictamen suscrito en el Senado, se —
ocupd muy ampliamente en defender la Gran Camisitn de ambas cAmaras-
que resultaba ser, supuestamente, el producto de expresién de esa ==
decisibn y de la voluntad mayoritaria, mismas que predominaron, fi--
nalmente, para determinar la coordinacién de cada una de las Cdmaras.

Entre otros conceptos el dictamen senatorial resaltd las atribucio—
nes del presidente de la cdmara, entre las que destaca la de hacer—
regpetar el fuero constitucional de los miembros de la cimara y ve—
lar por la inviolabilidad del recinto parlamentario, facultad conte-
nida en miestra ley fundamental. (12)

Por otra parte, conforme a lo dispuesto en el articulo 67 de la Mim
. ta que contenfa el Proyecto de Pecreto, el Senado de la Repfiblica,--
antes de clausurar su Gltimo periodo de sesiones,eligiri una Comi-—
sién Instaladora del Colegio.

Para una mayor claridad y con el deseo de evitar alguna interpreta—
ci6n errfnea, el dictamen senatorial propuso un cambio en la redac—
cién de la Gltima parte del pfrrafo aludido, para que concordara con
el artfculo 14 relativo a la Cdmara de Diputados, a fin de evitar —
que pudiera mal interpretarse que la Comisifn Instaladora calificara
las elecciones de los presuntos senadores, atribucifn que es de ex—

(12) A este respecto, el articulo 61 Constitucional preve que los le
gisladores scn "inviolables por las opiniones que menifiesten -
en el desempefio de sus cargos y jamds podrSn ser reconvenidos -
por ellas". Esta disposici6n consagra 1o que se llam fuero-in-
munidad, distinto del fuero de no-procesabilidad. En efecto, el
fuero constitucional que inviste al Presidente de la Repftiblica,
Diputados, Senadores, Ministros de la Suprema Corte, Secreta—~—
rios de Estado y al Procurador General de la Repfblica, debe —
concebirse bajo dos aspectos: El de irmunidad y el de no-proce—
sabilidad ante las autoridades judiciales ordinarias federales—
o locales. Io cierto es que en ambos casos el fuero opera diver
samente.



clusiva competencia del Golegio Electoral.

El pérrafo que nos ocupa qued$ redactado en los siquientes téyminos: -
"La Cimara de Senadores, antes de clausurar su Gltimo periodo de sesio
nes, nambrard de entre sus miermbros una Comisién para instalar el Cole
gio Electoral que calificard la eleccifn de los integrantes de la cima
ra que deba sucederla" y asi, el sequndo pérrafo de este precevto per-
maneci® en los mismos tArminos contenidos en la minuta.

El artfculo 71 del mismo capitulo consignd el procedimiento mediante-

el cual el Colegio Electoral del Senado, llevaria a cabo sus trabajos.
lLa fraccifn I, se referfa a las Ommisiones Dictaminadoras; se estable-
cia que de estas, la primera dictaminarfa en torno a la legitimidad de
la eleccién de todos los miembros de la cémara, con excepcién de los -
inteqrantes de la propia Comisifn y, por razones de precisibn, el dic-
tamen senatorial propuso la modificacién de la parte relativa, misma -
que quedd en los siguientes témminos: "la primera dictaminard sobre -
la leqitimidad de la eleccién de todos los miembros de la cémara , con
excepcitn de los inteqrantes de la propia comisifn y, la segunda, dic-
taminard sobre la eleccifn de los vresuntos senadores componentes de -
la primera".

Asimismo, el capftulo tercero de este titulo, contiene las disposicio-
nes relativas a la mesa directiva de la Cimara de Senadores. El arti-
culo 77 preve su integraci6n; el articulo 78, las facultades de la di-
rectiva; el articulo 79, el supuesto de que el presidente tome la pala
bra. De tal forma que el dictamen estimd necesario adicionar un nuevo
precepto que requlara la suplencia del presidente, tanto en sus ausen-
cias o faltas temporales, camo en las absolutas que pudieran ocurrir y
precisamente, bajo el articulo 79 se precisd lo siguiente:

"Artfculo 79.- El presidente ser8 suplido en sus ausencias y fal
tas temporales por el vicepresidente que corresponda de acuerdo
con el orden en que hayan sido nambrados. En caso de falta --
absoluta del presidente o vicepresidente, la clmara eligi-
r4 subsitituto- en la misma sesifn en que ocurra la falta, pa-



ra que ocupe inmediatamente su cargo”.

Por la inclusifn del anterior artfculo, se hizo necesario correr la nu
meracién sucesiva.

En el mismo capitulo se considerd conveniente, a juicio de las comisio
nes, incluir el caso de eleccifn de la directiva para un perfodo ex~—
traordinario de sesiones, por 10 que se propuso el siguiente precepto:

- "Artfculo 8l.- Cuando se hubiere comvocado a perfodo extraordina-
rio de sesiones, la cimara desigrard en la primera sesién, al pre
sidente y a los vicepresidentes de la mesa directiva, quienes fun
girdn hasta la terminacifn de ese perfodo".

Asimismo, dentro de este cap{tulo también se incluys todo lo relativo=-
a las dependencias administrativas de la Cimara de Senadores; es decir,
se estableci8 que las facultades y obligaciones de dichas dependencias
serfan materia de normas reglamentarias o disposiciones émitidas por la
Gran Canisibn ~que a la fecha no se han expedido-. Concretamente se-
estableci6 lo siguiente:

-

~"Articalo 85+ La Oficialfa Mayor, la Tesoreria y demds deperdencias
de la Cdmara de Senadores, tendrdn las facultades y obligaciones-
que sefialan las normas reglamentarias que les asigne la Gran Comi
sién" (13).

Por otra parte, para armonizar el artfculo 89 de la minuta que conte—
nfa el proyecto de decreto, con el artfculo 73 del Reglamento en vi--
gor, las camisiones estimaron necesario adicionar el referido artfculo
99 de la Ley Orgfnica del Congreso, para que la Gran Camisién pudiera-
sesionar con la mayorfa de sus integrantes, determindndose al efecto -
lo siguiente:

(13) En realidad las facultades y obligaciones de las diversas depen--
dencias admistrativas de la Cimara de Senadores, en general, de-
ben ajustarse a los ordenamientos legales propios del Congreso y-
en particular, a las directrices establecidas por el lider de la-
Cdmara.



- "Artfculo 99.~ la Gran Cauisifn, de entre sus mierbros en escru
tinio secreto y a nayoria de votos, nombrard un presidente y un

" secretario, que durardn en su cargo tanto camo la misma Gani-—=
5i6n, la que podrd sesionar con la mayorfa de los miembros que-
deban componerla" -caso no previsto para la Cdmara de Diputados,
porque en ella el 19der del grupo parlamentario mayoritario es-
el Presidente de la Gran Comisién-. (14)

Oon las anteriores modificaciones y adiciones, entre otras que no me
recen nuestra atencifn, el dictamen senatorial mejor$ la iniciativa-
y de una manera muy especial, procurS que este instrumento legal con
tribuyera a acrecentar la buena organizaci®n y hacer més operantes -~
las pricticas de divulgacitn ideolGgica en el seno del Congreso, des
de el inicio de lo que fué, la quincuagésima primera legislatura, —
mismas, que sin duda alguna, hoy cobran vida, porque la representa--
cifn politica a que se di6 paso con la aprobacifn de la lLey Orgdnica
del Corgreso, constituye el principio de la expresitn de nuestra de~
mocracia representativa, que encuentra en el debate,el ejercicio for
mal de algunas de sus funciones; asi, los integrantes de las asam-—
bleas legislativas, examinan y evalfian los proyectos de ley que se -
ponen bajo su congideracién, para tamar recoluciones adecuadas a los
problemas concretos que afectan directamente a la comunidad represen
tada.

En los regimenes pluripartidistas, es indudable que el debate cobra-
mayor significacifn, poirjue es en las discusiones, donde se demucs——
tran los diverscs criterios que imperon en la nacién., Allf es donde
se manifiestan con plenitud las tesis que eégriman los representan—
tes de la opini6n padblica organizada, a pesar de que al pluralismo -
politico, "se le reprocha el despilfarro presupuestario”. {15)

(14) El caso que se comenta relativo a la Cimara de Diputados, se es
tablece en el articulo 46 fraccifn IV de la Ley Orgénica.

(15) "pratado de Derecho Politico". Nicolds Pérez Serrano.~ 2a. ed.
Editorial Civitas, S.A. Madrid, 1984, pdg. 788. Obra en la que
se afirma que la tonalidad politica dominante en el pais reper-
cute en el proceso legislativo y es por ello que con frecuencia
se le reprocha al pluralismo politico el despilfarro presupues-
tario.



Por demis, es claro que en M&xico, tamando en cuenta la reestructura-
cif6n de los partidos politicos que se verific® con la Ley Org&nica --—
del Congreso General, los legisladores que hoy participan en los deba
tes parlamentarios, no sflo lo hacen en defensa del inter€s colectivo
sino también en apoyo de los principios partidistas sostenidos por su
instituto politico, con lo que se logra legitimar las determinaciones
tomadas.

Asf, la composicidn heterogénea del Poder Legislativo responde a la -
necesidad misma de democratizacifn del Estado, al famento de la par-
ticipacifn civica en la tama de decisiones polfticas fundamentales y-
a los principios que dieron origen al nacimiento de la representa—-
cifn polftica. Por ello para los constitucionalistas, es un campromi-
so y oonveniencia, la defensa de la democracia como valor fundamental
de las sociedades politicas contempordneas. Ello, finalmente, habla-
del imperativo actual de cambiar la trayectoria universal de plenitud
de boderes y de ingerencia en los sistemas de competencia legislati-
va y judicial, por parte del poder ejecutivo, debifndose iniciar el -
cambio de direccifn hacia el centro originario de lo que fue el armb-
nico equilibrio entre los poderes.

BEmpero, las cémaras legislativas son en la actualidad esencia de los-
regimenes parlamentarios o presidenciales, porque con su participa—
ci6n activa tanto en la formacitn y dictado de las leyes, camo en la-
funcién de coordinacién de intereses nacionales, coadyuvan al trazo -
de la politica general del gobierno y encuentran en su estructura el-
procedimiento juridico para expresar sus inconformidades y hacer pG—
blicas las ideas de transformacifn social que reclama la camnidad re
presentada. Con la aprobacién de la Ley Orgdnica del Congreso y la -
vigencia del Reglamento para el Gabiemo Interior en todo lo que no -
se oponga a &sta, se otorga tanto a las mayorias como a las minorias-
la facultad de intervenir, con igualdad de derechos, en el uso de la-
palabra. Esto permite que, conjuntamente, los representantes de los =
diversos partidos polfticos afin con criterio diferente, legitimen y -
se responsabilicen de las actividades polfticas que se realizan den—
tro del marco constitucional.



Es importante resaltar que el proyecto de Ley Crgénica del Congreso,
fud impugnado en la Cdmara de Senadores, inscribiéndose en el regis-
tro de oradores el entonczs Senador Jorge Cruickshank Garcifa, en con
tra y Iuis del Toro Calero e Ignacio Castillo Mena, en pro.

Ia parte fundamental de la impugnacifn por parte del Senador Jorge -

Cruickshank Garcia resalt6 el hecho de que el proyecto de ley mante~

nfa la figura de la Gran Comisidn en ambas cfmaras y al efecto sostu
vo: "se hahlaba de que desaparecerfa la Gran Camisifn y se integra-

ria un cuerpo de direccitn politica del Congreso, con la representa~

¢ifn de todos..."; estimando el legislador que la permanencia de la-

Gran Comisifn vulnera el sentido democritico del Congreso y evita el

que las cuestiones politicas parlamentarias se resuelvan en forma co
rrecta y progresista, no curpliéndose por ende, lo que con firmeza el
entonces Presidente  ILfpez Portillo pretendfa en cuanto al desarro=—

llo democrdtico de nuestra nacibn, abriéndose las puertas de verdad-

a la participacitén mis firme del pueblo en las cuestiones pfiblicas.

En apoyo de la impugnacién que se 6cnenta, agregt el legislador: - -
“se mantiene en esta Ley Orgdnica una serie de decisiones que, sin -
duda, van a ser inoperante en muchos aspectos la integraci6n pluri-
partidista de la Cimara de Diputados. El senado no recibe aires mue
vos; parece que estamos ajenos a las corrientes nuevas de la histo—
ria, que aqui no puede pasar nada, que no va a pasar nada, como si -
vivieramos en una isla y no estuvieramos participando de lo que-suce
de en el pais, de los acontecimientos trascendentes gque se dan en la
vida de la naci6n mexicana... esta decisifn politica histfrica de 16
pez Portillo tiene un profundo significado; gue no solo se va a pro-
yectar decisivamente en la vida de nuestro‘ pueblo: el ronpimiento -
oon una dictadura genocida camo la de este s&trapa despreciable que= -
mantiene su hegemonfa en Nicaragua..."” De esta forma el legislador-
rechazf el que siguiera operando un ﬁejo Reglamento en el Congreso,
porque el vigente, habfa que tirarlo a la basura y elaborar uno, gue
en realidad, responda a esta situacién nueﬁa tue impera en el pais ~
es decir.aquélla. que se referia a los cambios 'cuantit;mtivos y cualiv



tativos en la integraci®n del Oonareso. {16}

En contraste, el Senador Luis del Toro Calero, en respuesta de algunos
puntos contenidos en este proyecto de la diputacifn veracruzana al qie
hizo referencia en su exposici®n el Senador Cruickshank Garcia, y en -
apoyc del dictamen senatorial, sostuvo lo siguiente: ."... se hablaba-
de alao que en rd personal opinifn es totalmente absurdo y contradicto
rio contra la naturaleza misma de la funcifn del legislador, de que —
los lfderes de los gqrupos parlamentarios habrfan de determinar quién,-
olmo y cufindo podria hacerse uso de la palabra. Eso era uma de las mo
vedades, entre camillas, de aquel vroyecto y por recordar alquna otra',/ ‘
se proscribirfa algo que ha sido inverterada prédctica democritica en -
los parlamentos mexicanos, la posibilidad de pedir la palabra para he-
chos. Es precisamente la posibilidad fuera de un contexto formal, de-
un orden del dia, el expresar las diversas tesis ideol&gicas indivi--
duales y de arupo que nuestros conciudadanos®,

", .. Entenddmosle. Para que resulte comprensible, de una vez por to--
das, la existencia de la Gran Oomisifn, y ratificuemos, porque no me da
temor en 1o personal explicar muestros fenfmenos polfticos...”.

No se puede cambiar, merced a este sistema de representacién vropor--
cional, ni al ejecutivo fuerte, de un r&imen presidencialista camo -
el nuestro, legitimado por el voto mayoritario y directo, por un go-
bierno de organizaciones de partidos, que asuniera la funcifn ejecuti
va de achierno a través de coaliciones o mediante prestaciones polfti
cas en una asanblea deliberativa... pero en nuestro pais el sistema ~
de representacifn proporcional, ideado por la Reforma Politica como ~
via electoral, para modificar la representacifn politica, no puede,de
ninguna manera hacer cambiar toda nuestra estructura politico~consti-
tucional.”

{16) Las inserciones del texto de los discursos fueron toradas del Dia
rio de los Debates de la Cimara de Senadores. Perfodo extraordi~
nario. Quinquacésima legislatura, Towo ITI, No. 6, del lunes 21—~
de mayo de 1979 y, por lo que respecta a los argumentos de los --
dictémenes, su texto fue tomado del expediente original que obra-
en el Congreso de la Unibn.



De lo anterior se desprende, en opinifn del legislador "que de ningu
na manera la representacién proporcional desempefia la misma funcién-
en México que en los regimenes parlamentarios" y, al efecto, se pre-
quntS en apoyo del dictamen senatorial, lo siquiente: “:qué validez-
tienen para setenta millones de mexicanos las decisiones o las decla
raciones que adoptaran seis o siete ciudadanos, es decir, una elite-
parlamentaria, en todo caso comprametida entre sf en la negociacién-
del gabinete, tras las bambalinas de un parlamento?".

Cierto es que una minorfa amafada despersonaliza la esencia de nues-
tro sistema, pero, vélidamente podria cuestionarse también las deci-
siones que tomara un solo individuo. Por 6llo, la verdad se abrirg-
paso y se conseguirdn los objetii:os de quienes proponen cambios so~-
ciales, mismos que a la luz d‘e la teoria politica, conteamwplan la po—
sibilidad irminente de que los sistemas presidenciales sean restrin-
gidos, particulamente en sus ingerencias legales que tiene sobre —
los otros dos poderes y también en las facultades delegadas del le—-
gislativo. Enmpero, la condici6n de dirigente del presidente de cada
una de las cdmaras y el saber conducirse ante un gran p@blico, no —
son cualidades suficientes en el juego de la politica real, sino que
deben camplarentarse, entre otras, con una especial destreza en el -
campo de las negociaciones, de las alianzas y de los enfrentamientos
diplamfticos en el laberinto de las elites del poder. (17)

(17 Al efecto, oonsdltese: "Log Revolucicnarios del Siglo XX-Adolfo
Hitler". Tvma Iriondo. Editorial ™Ndjera", Madrid, Espafa. pdg.
94. Biografia en'la que se resaltan todas aquellas cualidades-
que Adolfo Hitler, sobradamente-habia demostrado, para atraer-
a las masas hacia sus posiciones.



III.~ EL PROCESO LEGISTATIVO. SU ESTRUCTURA, NATURALEZA Y EFICACIA.

1.~ Breve referencia sobre las fuentes formales del orden juridico.-

Los camienzos de la vida independiente de México, marcaron, sin duda alquna,

los intentos de elaborar nuestras propias ideas juridicas. =s my explica-
ble el porqué las materias del Derecho piblico fueron las primeras que se-~
expusieron y analizaron, en virtud de que, como ya hemos visto, se buscaba-

una nueva forma polftica, que transformara la antigua estructura colonial,-

resultando impostergable que se usaran argumentos distintos y que la funda-

mentacitn de las ideas tuviera como base la organizacién de una diversa for
ma de gobierno, o también, que si se siguieran las ideas tradicionales, se-

intentara darles un muevo sentido. Tratdndose de constituir un nuevo Estado

o de transformar el antiguo, camprendiendo, en todo caso, el surgimiento de

nuevos conceptos que hoy corresponden al campo del derecho polftico (1). Asi
mismo, al pretender ubicar de una manera breve y general las fuentes forma—
les de un orden 5uidico cualquiera, nos encontramos con el hecho de que, en
la temminclogia juridica y en estricto sentido, la palabra "fuente" tiene —-
tres acepciones que resulta necesario distinguir. Se habla, en efecto, de -
fuentes formales, reales e histfricas, mis sin enbargo, como quiera que sea,
€stas s6lo encuentran su explicaci6n en un sistema jurfdico, que a menudo —
t‘iene un caréicter canplejo.

Por fuente formal, tradicionalmente entendemos y la identificamos con los -
procesos de creacién de las normas juridicas; por fuentes reales identifica-
mos a los factores y elementos que determinan el contenido y alcance de diw=
chas normas juridicas y, por fuentes histfricas, finalmente nos referimos a-
los documentos e inscripciones en los que se encierra el texto de una ley o~
conjunto de leyes.

Ahora bien, hemos sostenido que las fuentes formales se identifican con agué-
llos procesos de creacifin y manifestacién de las normas jurfdicas. Por ende,
es menester aclarar que la idea de proceso implica la de una sucesifn de me-
mentos, independientemente de la materia juridica o politica en la que se uti
lice tal témmino. Cada fuente formal estd constituida por diversas etapas —
que se suceden en cierto orden y en las que se deben realizar determinados su

(1) VeSse la Introduccifn que hace Daniel Moreno a su obra "El Pensamiento
Juridico Mexicano". Editorial Porrda, la. Edicién. M&xico, 1966.



puestos.

Asi tenemos que, de acuerdo a una opini&n mis o menos general, las fuentes for
males del derecho son, a saber: a) La legislacifn; b) La costumbre y c¢) La -~
jurisprudencia. Raz6n por la cual la concurrencia de estos elementos puede -
influfr en la formacién de nuevos preceptoé de derecho o dejar atrds alqunos -
que son obsoletos. Se trata de requisitos de fndole puramente intrinseca, lo-
que equivale a decir, que nada tienen que ver con el contenido de las normas,-
es decir, con lo que éstas en cada caso, prescriben, regulan, disponen o permi
ten; por ejemplo, en el caso concreto de la Legislacifn, ésta se encuentra-
determinada por aquéllas situacicones de hecho que el legislador debe regular,y
dicho escuetamente, por las necesidades econfmicas o culturales de las perso——
nas o grupos a quienes la ley est8 destinada y, sobre todo, su desarrollo se -
encuadra en las ideas del derecho y las exigencias de la justicia, la sequri-——
dad y el bien canfin. Todos esos factores, en filtima instancia determinan la -
materia de los preccptos jurfdicos, y, en tal sentido, asumen el caricter de -
fuentes reales. La relaci6n entre éstas y las fuentes formales hace necesario
ootejar las instituciones y los mecanismos, mediante los cuales &stas se expre
san real y practicamente.

Al respecto, el profesor Eduardo Garcia Maynez, refiere que ¢l término "fuente"
~invocando la obra de Claude Du Pasquier (2)- crca una metifora bastante fe-
1liz, pues remontarse a las fucentes de un rio es llegar el lugar en que las ~--
aguas brotan de la tierra; de manera semejante, inquirir la fuente de una dis
posicibn juridica es buscar el sitio en que ha salido de las profundidades de

la vida social a la superficie del Derecho.

1o anterior explica, de una manera sencilla el alcance que implica hablar de-
las fuentes formales del orden juridico, mds sin embargo) tan s6lo se ubica -
con esta breve referencia, el espacio y categoria que ocupa la legislaci6n —
cano una de las fuentes formales de todo orden juridico.

2.~ Aspectos gencrales e tustdricos de nuesfra legislocién caw fuente formal
del orden juridico. ’

Hablar de legislaci6n implica el referirnos de manera immediata al “poder le-

(2) Introduccién al. Estudio del Derecho. Editorial Porrfia. la. Edicifn. Méxi-
co. pag. 52.



gislativo " cuyo poder plblico equivale a actividad de imperio del Estado, y
si una de las funciones en que se desarrolla es la legislativa, &sta consis-
te, por ende, en la elaboracibn de las leyes. El concepto "ley" cuya especi
ficacibn pemite distinguir esa actividad de las funciones administrativas y
jurisdiccionales en que también se traduce el poder phblico y que tan diver-
samente se ha pretendido definir por la doctrina, debe analizarse, conforme~
a un criterio material, seglin el cual se determinan, exclusivamente, sug -
atributos esenciales que lo distinguen de los demds actos de autoridad. (3)

La ley es un acto de imperio del Estado, que tiene como elementos sustancia-
les, la abstraccién, la imperatividad y la generalidad, por virtud de las —
cuales entrafa normas juridicas que no contraen su fuerza reguladora a casos
concretos, personales y particulares numéricamente limitados, presentes o ——
pretdritos, sino que la extienden a todos aquéllos, sin demaxcacifn del:nfme
10, en que se encuadren o puedan encuadrarse dentro de los supuestos que pre

vean.

Al efecto, IMnacio Burvoa (4) invocando la obra de Lednh Duauit, refiere que~
"desde el punto de vista material, es ley todo acto que posee, en si mismo -
el cardcter intrinseco de ley y esto con entera independencia del individuo~
o de la corporacifn que realiza el acto. Es, pues, acto ledislativo seqtin -
su propia naturaleza, pudiendo ser, al mismo tiempo, una ley formal, pero —
también no serlo, camo frecuentemente sucede. Cuando se quiere determinar cue
es la funcifn leaislativa, lo que debe determinarse, Gnica, pero absoluta v =

(3) Resulta evidente que vrescindimos de hacer referencia a las "leyes natura-
les", "religiosas", "sociales", "econfmicas", etc., pues el concepto de - -——
"ley" lo situamos exclusivamente en el &nbito juridico independiente de su con
tenido y teleologia, elementos que, dada su variedad y variabilidad, han susci
tado miltiples definiciones en el pensamiento juridico, filos6fico y politico,
pues a cada una de ellas sus resvectivos autores han pretendido adscribir di—
verso sustratum ideolégico vinculdndolo con la reliaién, con la roral y la ra-
cionalidad del havbre, con la justicia, con la razén natural, con la naturale—
za de las cosas, etc.. El ooncepto juridico de "ley" debe dejarse en la consi
deraci6n pura y exclusiva de que ésta es un acto de imperio del Estado con in-
dependencia de los miltiples y variados contenidos tempoespaciales que pueden—
vaciarse en €l.

(4) Obra citada, Editorial Porria, péq. 592.



enteramente, es el carécter del acto legislativo material”. En cuanto a
los elementos de "generalidad y abstraccitn" de la ley, el autor, cuyo-
pensamiento J.nvoca Burgoa, se expresa asi: "La ley es una disposicifn =
establecida por via general, queremos decir con ésto, que la ley consti
tuye en si una misma disposicifn que no desaparece después de su aplica
cifn a un caso previsto y detemminado previamente, sino que sobrevive a
esta aplicaci6n y que sigue aplicindose, mientras no se derogue, a todos
los casos idénticos al previsto. Este cardcter de generalidad subsiste
afin cuando de hecho no se aplique la ley mis que una sola vez. ILa dis-
posicifn dictada por via individual, se establece, en cambio en aten——
cifn a un caso determinado exclusivamente. Una vez aplicada, desapare
ce la ley puesto que el propbsito especial, concreto, éxclusivo, para -
el cual se dictara, se ha realizado o se ha logrado ya. La disposicitn
de ley dictada con carédcter general schrevive en su apiicacifn a una o=
muchas especies determinadas. Por ser general es, asimismo, abstracta;
con lo que se da a entender que, al dictarse, no tiene en cuenta espe——
cie o persona alguna. La disposicifn por via general y abstracta es —
una ley en sentido material. Ya disposicitn por via individual y con——
creta no es una ley en sentido material; ser& una ley en sentido formal
si emana del 6rgano legislativo.. Desde el punto de vista material pue-
de ser seglin las circunstancias un acto administrativo o un acto juris-
diccional®,

Por su parte Hans Kelsen (5) sostiene que: "en la funci6n legislativa,-
el Estado establece reglas generales, abstractas; en la jurisdicci¢n y-
en la administracién, despliegd una actividad individualizada, resuelve
directamente tareas concretas; tales son las respectivas nociones més =~
generales. De este modo, el concepto de legislacién se identifica con-
los de "produccitn®”, "creacitn", o "posicién de derecho".

Camo oconsecuencia 16gica se afirma, por el contrario, que no todo acto-
que emane del 6rgano legislati\b es ley, si sus notas esenciales no son
la abstraccién, la impersonalidad y la generalidad, sino la creacién, -
la personalidad y la particularidad que caracterizan a actos administra
tivos y jurisdiccionales, de ahf que el 6rgano "legislati\}o", formalmen
te desempena la funcifn legislativa y materialmente realiza actos admi-
nistratixbs y Jjurisdiccionales, inclusive, conforme a.'su campetencia ~—
¢onstitucional.

(5) "Teorfa general del Estado? Ed. Labor, S.A. Barcelona, 1934, pdg.301.




Atendiendo a los elementos materiales de la ley, no solo tienen ese caric
ter las expedidas por un 6rgano imvestido preponderantemente ocon la facul
tad legislativa, cam el Congreso de la Unifn, sino que en su misma natu-
raleza la tienen los actos emanados de otras autoridades del Estado, siem
pre que ostenten los atributos de abastraccifn, generalidad e imperscnali
dad. Esto acontece con los llamados reglamentos heterchomos o autSnomos -
que elabora el Presidente de la Repiiblica (6) o los gobernadores de las ~
entidades federativas, que aurxpue desde el punto de vista formal sean' ac-
tos administrativos por provenir de 6rganos de esta Indole, en cuanto a~-
su materialidad intrinseca contienen nomas juridicas que presentan los -
aludidos caracteres.

De estas consideraciones se ooncluye que no todo acto del 6rgano legisla-~
tivo es una ley, a pesar de que tenga esta dencminacifn. Asimismo, las le
yes privativas, en substancia no son sino actos administratives de dicho-
Organo, es decir, meros decretos, pues rigen finicamente al caso o casos =~
concretos y particulares que prevén, sin que su imperio normativo se ex—-—
tienda fuera de ellos. Par ende, aunque una ley privativa se proclame en
si misma, s6lo tiene esta maturaleza formalmente considerada, sin serlo -
material, intrinseca o juridicamente.

Resulta claro, por lo que se ha expuesto, que el poder legislativo, como-
actividad o funcién de imperio del Estado, es susceptible de ejercerse —
por cualquier 8rgano de autoridad, segfin la competencia respectiva que es
tablezca la Constitucibn. En otras palabras, las normas juridicas genera-
les, abstractas e impersonales que integran el derecho positivo y cuya —
creacibn es el objeto inherente al poder o actividad legislativa, pueden-
emanar no s6lo del Srgano legislativo propiamente dicho, sino de otros en
quienes por excepcidén se deposita constitucicnalmente.

Por ello, en los paises de derecho escrito, la'legislacitn es la mds rica e

{6) Segfin el artfculo 89 fraccidn I de la Constitucifin, el Presidente de la
Repblica estd facultado para "pramilgar y ejecutar las leyes que expida el
Corgreso de la Unién, proveyendo en la esfera administrativa a su exacta ob
servancia'. Estas facultades de caricter general, son las que establece la-
fraccibn I, y oonsisten en: a) pramlgar las leves que expida el Congreso -
de 1a Uni6én, en el entendido de que la promulgacin es el reconocimiento —
que ¢l Ejecutivo hace de la existencia de una ley y la orden de que se¢ cum-
pla, después de haber sido publicada; y, b) ejecutar las leyes, es decir, -
convertir los mandamientos legislativos en realidades L: todo ord:zn.



importante de las fuentes formales. Don Bduardo Garcfa Maynez (7) la defi
ne cam “el proceso por el cual uno o varios Grganos del Estado formulan -
y pramlgan determinadas reglas juridicas de chservancia general, a lag ==
que se d3 el natbre especifico de "leyes", advirtiéndonos que, al referir-
se al problema que analizamos, diversos autores mencicnan, en primer tfrmi
no, la ley; pero al hacerlo olvidan que no es fuente del derecho, sino pro
ducto de 1a legislaci6n y valiéndose de la metifora a que alude Du Pasquier,
afirma que asf camo la fuente de un rio, no es el agua que brota del manan
tial, sino el manantial mismo, la ley no representa el origen sino el resul
tado de la actividad legislativa.

A mayor aburdamiento, cierto es que, las costumbres fueron anteriores a -~
la obra del legislador, y al independizarse el derecho de la religi6n y la
moral, conservé su naturaleza consuetudinaria, y no fue sino en €poca rela
tivamente reciente cuando el "proceso legislativo" se inicié y aparecieron
los primeros ofdigos.

“Ia historia -escribe Garcia Maynez, citando la chra de Du Pasquier- .neve-
la un constante impulso hacia el derecho escrito. En la Edad Media, las -
aspiracicnes a la fijcza del derecho manifestdbanse,sea en la redaccifn de
cartas que establecian los derechos respectivos del sefior y los sfibditos,-
sea en la redacciCn de costumbres, primeramente e iniciativa privada, mis
tarde a titulo oficial. Por otra parte, el derccho ramano, reunido en las
recopilaciones de Justiniano (Digesto, Institutas, etc. ), ocupa el sitio-
de honor entre los juristas; denomingbacale cl derecho escrito, las regio-
nes meridionales de Francia, en donde su influencia era preponderante, ———
eran llam "pays d= droit écrit", en oposicitn al “pays de coutumes" --
{norte de Francia). En Alemania, este vasto fen@weno ocurrido principal-—
mente en los siglos XIV y XV, ha recibido en la Historia el nombre de re—
cepeién del Berecho Romano” . ‘

"Bajo Luis XIV y Luis XV, las grandes ardenancas sefialaron una importante-

ofengiva del derecho legislado contra el consuctudinario. En el siglo XVIIT,
diversos Estados de la América del Norte formularen las primeras constitucio
nes escritas. En la misma &poca, los ofdigos prusiano y bdvaro abrieron la =
=ra de las codificaciones, cuya floracifn mis rica se extendi6 bajo Napo--

{7) Cbra citada, pig. 52.



lebn (8).

En la mayoria de los Estados modernos la formulaci&n del Derecho es casi
exclusivamente cbra del legislador; sblo en Inglaterra y los paises que
han sequido el sistema anglosajon predomina la costunbre.

Empero la tendencia, siempre creciente, hacia la codificacién del derecho
es la exigencia de la sequridad juridica a pesar de su espontaneidad, el-
derecho consuetudinario carece de una formulacibn precisa, lo que hace di
ficil su aplicacién y estudio. Por otra parte, su ritmo es demasiado len
to. El legislado, en cambio, ademds de su precisi6n y carcter sistemdti
co, puede modificarse con mayor rapidez, y se adapta mejor a las modernas
necesidades y a la dindmica social.

3.~ El proceso y procedimiento legislativos.-

La expresibn "proceso legislativo" tiene gran difusifn en el lenquaje comfin
y en el cientifico y su significado puede variar segfin el contexto o -~
las circunstancias, Entrafia ademds, una serie de etapas a saber, que - cons
tituyen un complejo de acciones, relaciones y decisiones que tienen lugar—-
bara la formacién de las leyes, su interpretacién, aplicacién, reforma o ~
derogacitn. ‘

El diccionario de Polftica (9) expresa: "En términos corrientes se habla -
indiferentemente de p.l., de procedimiento legislativo o de enjuiciamiento
legislativo para calificar en modo general el fenfmeno de la produccitn de
la ley".

Sin embargo, en las ciencias politicas, en la Sociologia, en el Derecho, -
partiendo de esta nocibn "corriente", se considera el concepto de proceso~
legislativo desde muchos puntos de vista. Las diferencias de opinién de--
penden de las diferencias de acercamiento ya sea politico, sociol&gico, ju
ridico, del tono que cada estudioso pretende dar a la problemdtica en exa-

(8) Obra citada. piqg. 46.

(9) "Diccionario de Politica'j Norberto Bobbio y Nicola Mateucci, Editorial-
Siglo Veintiuno, "Proceso Legislativo”, odqg. 1312 y sigs.



men y, en fin, del modelo concreto de proceso legislativo al cual se hace
referencia. Al respecto, las dificultades de definici6n encontradas para
la doctrina italiana -afirma el diccionario— "se repiten de manera simi——
lar para las extranjeras".

Es por ello que nos detenemos a examinar solamente algunos aspectos de la
problemitica del proceso legislativo, como una fuente formal del orden ju
ridico, centrando nuestra atenci®n en "las formas y en los modos con los-
que las fuerzas politicas y sociales —actuando en el &mbito de un deter-
minado ordenamiento constitucional-- participan en la produccién de la --
ley" (10).

Precisamente, la expresifn "proceso legislativo" —refiere el Diccionario
de Politica aludido— entrafia “"un fen&meno dinfmico de la realidad so——-
cial”, caracterizado por una ooncatenacitn de actos y hechos (no necesa~—
riamente disciplinada por el ordenamiento), que se inicia con la "demandd'
de la ley y termina con la"decisién" de la ley o el rechazo de la"demanda”
Desde esta perspectiva el proceso legislativo se desarrolla dentro de un -
mis amplio proceso politico al cual, a su vez, contribuye a determinar. Ia
expresifn asume asi un "significado convencional", que no excluye otros, -
relevantes para quien se los plantee desde puntos de vista diferentes.

Es par ello que resulta necesario enfrentar el concepto de "proceso legis-
lativo" entendido camo un fendmeno-politico generado por demandas social—
mente determinables y resuelto por decisiones juridicamente dencminadas --
"leyes" o "decretos", oon el de "procedimiento legislativo" como una etapa
del proceso legislativo que camprende el conjunto "juridicamente preorde—-
nado de las actividades de uno o mis sujetos para la cbtencifn de un re—
sultado determinado, que el atributo "legislativo" identifica en la ley =
(11).

1a ley es, pues, el momento final de las dos secuencias en examen y consti
tuyen su mis visible -pero no el fnico- elemento en comin, El proceso le-
gislativo ~refiere el Diccionario- "se desarrolla en la sociedad civil y -

(10) Idem. P&g. 1312,
(11) Idem. P&g. 1313 y sig.



en el aparato del Estado (12) y camprende procesos y procedimientos parcia-
les; de estos Gltimos, el procedimiento de la formacitn de la ley es el mds
importante y significativo. Este estd predispuesto por el ordenamiento paw
ra disciplinar la producci6n legislativa, con la consecuencia de que las —
fases fundamentales del procedimiento son etapas inevitables en la dindmica
procesal. Por ello, esa secuencia jurfdicamente preordenada de actividades
y las circunstancias de que las fases pueden ser superadas siguiendo modali
dades alternativas plantea un problema de opciones cuya determinacifn no =~
deja de reflejarse en el desarrollo del proceso.

be lo anterior se infiere que el proceso legislativo, regido, indiscutible-
mente por normas juridicas, es un fenbmeno que puede ser analizado y expli-
cado dentro de un contexto ruy awplio, en el que debemos distinguir, en con
secuencia, dos campos en los que tiene lugar la producgibn de una ley: el -
campo social en el que se generan las "demandas” y el capo formal en el
que ocurre la secuencia legislativa.

No es f4cil, sin embargo, establecer con claridad la distipcién entxe estos
dos marcos a lo largo del procedimiento, pues existen alqupas cixcunstan——
cias que inVolucran a uno y a otro en un mismo lapso, Este serfia el caso,~
por ejemplo, de las oconsultas y audiencias legislativas, que permiten a los
‘representantes tamar mnta;to directo con los distintos grupos y sectores~
de la sociedad civil involucrados, en el momento mismo de estarse desarro~—-
llando la secuela de la formacitn de las leyes. ‘

De la misrr manera el trabajo ejercitado por los grupos de presi6n antes, ~
durante y después del periodo forrmal de aprobacifn de las leyes, afecta, -

(12) Tiene raz6n Hermann Heller cuando afirma que la sociedad, en cuanto con
cepto reciproco del Estado, es un fenfmeno muy reciente en la historia-
de Eurcpa; que su aparicin se haya estrechamente unida al pleno des—~
pliegue de la forma econfmica capitalista, a la definitiva liquidaci6n~
del orden social estamental y al nacimiento de la "sociedad civil”, que
no es otra cosa que la vida del ciudadano que no esti sometida a ningln
poder eclesifistico ni estatal y cuyo origen data de la tensifn politica
provocada por las exigencias de libertad e igualdad de la burguesia —
frente al estado absoluto y a los privilegios de sangre, cuestifn que -
no se ignora mientras los derechos de libertad constituyen para la bur-
guesia objetivos de la lucha politica...(Vedse Hermann Heller. Teoria -
del Estado. Ed. FCE, pégs. 124 y 125).



desde lueqo, el procesc legislativo. Habria que taomar en cuenta, ademds,
la influencia fundamental de la opinién pliblica, que vdlidamente lleqa a-
constituir, en ciertas circunstancias, un factor deteminante respecto de
la oportunidad, contenido y destino de la legislacifn.

Finalmente, son tarbién importantes para la explicacitn del proceso leqis’
lativo, las consultas entre representantes de los poderes legislativo y -

ejecutivo, tanto en el periodo previo y de formulaci6n de iniciativas, co

mo en la etapa de andlisis y estudio de éstas, por parte de las comisiones
legislativas. Iqualrmente, son dignos de mencionar los diflogos y conferen
cias entre las comisiones de ambas cimaras, tratfndose de regimenes bicame
rales (13).

En consecuencia, el proceso legislativo deshorda la sucesitn formal de ac-.
tos para la aprdbacién de las leyes, por cuanto que comprende "hechos" no-
previstos en su individualidad por las normas que rigen el procedimiento -
de formacién de las leyes, 1o cual no significa necesariamente su violacifn.

(13) Dentro de las tipologias contempordneas que caracterizan las formas -
de Estado democrdtioco, Georges Vedel, resume a un "sistema de didlogos"
la vida democirédtica, proponiendo que la misma se articula por los si--
guientes: el primoro de €llos, es un didlogo entre ol pader constituyen
te y el poder counstituido, que deobe darse mediante un cambio de inpre--
siones en el que la estructura politica sc hace flexible y cvoluciona -
sin parder estabilidad; el sequndo, un didlogo entre c¢obernantes y go--
bernados, cuya férnmila es la mis adecuda para aproximarce a la idonti-
ficacitn de los que mandan y los que obedecen, sin atentar a la divisi6n
‘del trabajo necesario en una camnidad; el torcero, un difdleao entre el
Parlamento y el Ejecutivo, responde a la exigencia dc dar cficacia a =-
las relaciones que se traban en las asambleas numerosas -y poco dispues
tas para actuar- con los 6rganos del ejecutivo, que son, por si mismos,
instrumentos de decisifn; el cuarto didlogo debe darse entre la mayoria
y 1a minoria, de donde resulta y reside el secreto de la auténtica demp
cracia y, finalmente, un quinto diflomo que debe darse entre el Estado~
¥y los arupos, con el que se hace viable la situacidn de pugna entre el-
interés general y los interesss particulares y, precisamente, este "sis
tema de difloaos" que tiene lugar en la sociedad civil y en el aparato-
del Estado, norma e influye en el "proceso legislativo".

Vedse : "Los Regimenes Politicos Contermardneos". Jiménez de Parga M. EQL
rial Tecnos. Madrid, 1974. 5a. edicién. Principalmente el capitulo re——
lativo a las tipologias cldsicas y contenpordneas.



Fn otros tfrminos, la separacifn conceptual entre "hechos" y “actos" le-
gislativos, tan sblo tiene una funcifn acadfnica, pues en realidad arbos
forman varte de un mismo y Gnico fenfmeno volitico. Incluso, parafrasean-
do el pensamiento de MacIver “si no tenemos en cuenta las tendencias del-
cambio social, no podemos comporender los variables sistemas politicos de-
su tiempo" (14}).

Si admitimos que el proceso legislativo es un fenfmeno volitico generado-

vor demandas socialmente determinables y resuelto por decisiones juridi~-

cas denominadas *leyes" o "decretos"_y que el procedimiento legislativo -

es una etapa de aguel que comprende el conjunto juridicamente preordenado

de actividades de uno o mds sujetos para la obtencién de un resultado de-

terminado, que el atributo leqislativo identifica en la ley, debemos con-

clufr que el “"proceso legislativo" incluye el "procedimiento legislativo”,
mis sin embargo, los hechos anteriores a la iniciativa e incluso los he--

chos posteriores a la iniciaci®n de la vigencia de las leyes o decretos,-

se encuentran influenciados por una relacifn dominante en ese fenfmeno po

1itico: en el proceso legislativo, la relacifn dominante es de tipo "polf

tico", como fenfSmeno de poder o influencia, mientras que en el procedirtien
to legislativo, la relacitn daminante es "juridica", entendida como fenfme
no formal de etapas procesales, camwetencias y t€minos perentorios.

Cierto es que dentro de esta prcblemdtica, también dichos fenmenos politi
cos, de cardcter "extralegislativo" se asoman a las etapas procedimentales
de formacitn de las leyes cawo factores detemminantes, o en alqunas ocasio
nes condicionantes, de la forma y del contenido final en que se traduce la
secuela leaislativa,

Por &llo, conviene advertir la necesaria unidad del proceso legislativo, -
camo fenfmeno politico, asi camo la relativa autonomia del procedimiento -
legislativo, como funcibn juridica estatal de creacifin de leyes,

{14) “El1 Monstruo del Estado". R. M. MacIver.~ Fondo de Cultura EconGmica.-
Méxioco, D.F., 1942, p&q. 14.



Por -ende, el proceso legislativo, en sus aplicaciones concretas, hace nece
sario que su desarrollo se ubique dentro de un réqimen o sistema polftico-
(15), puesto que la formacifn de las leyes, como reiteradamente hemos sos-
tenido, no s6lo cbedece a normas jurfidicas que rigen el procedimiento, si
no también se encuentra sujeto, a las reqlas del juego de un determinado -
réqgimen politico. Cabe entonces afimmar que el procedimiento legislativo,
en un régimen democritico, se vincula con el funcionamiento de diversas —
instituciones politicas entre las cuales podemos distinguir las siguien—
tes:

1.~ Con la divisi6n de poderes, donde ocupa un lugar preponderante la de—
terminacién concreta de si se trata de un régimen parlamentario y un régi-
men presidencial.

2.~ Con el régimen de partidos, el cardcter y tipo de la representacitn --
del sistema de elecciones. ,

3.- Con el reclutamiento de los legisladores, su estatuto personal y su —
vinculacién con la estructura y organizacién de los partides a los cuales-

pertenecen.

4.- Con la estructura interna de las asambleas legislativas, con su coro—
ter wnicameral o bicameral, los 6rganos de direcci6n politica y de coordina
cién tBcnica legislativa dentro de las cimaras.

J(15) "Un conjunto de instituciones politicas en un pafs y momento dados, —
constituye un "régimen politico"; en cierto modo, los reqimenes politi
cos son camo constelaciones cuyas estrellas son las instituciones poli
ticas. Los regimenes pvoliticos constituyen conjuntos cchercntes y = -
coordinados de instituciones, en los que es dificil rcparar log dife~-
rentes eleamentos. Hay una estrecha interdevendencia entre todas las -
instituciones de un mismo régimen, como la hay también entre el réqgi--
men politico y las estructuras econfmicas, las ideologias, los siste—
mas de valores y las creencias de la sociedad en que se descnvuelve. -
Cuando se quiere destacar la interdependencia entrc un réaimen politi-
co y el contexto social en que se desarrolla, se habla mis bien de -
"sistema politico™., Pero las expresiones "sistema politico" y '"régi—
men politico" son practicamente sinénimas..."

Vedse "Instituciones Politicas y Derecho Constitucional® .- Maurice Du-
verger. Editorial Ariel. Coleccidén "Demos". Madrid, Espana, 1975, ~ ~—
pdg. 65.



5.~ Con el papel de la opinién pfiblica y su regulacién, incluyendo los
conceptos y creencias populares acerca de efectividad de la ley, las-
presiones de los grupos y las garantias que a éstos protegen.

6.~ Con las interrelaciones y formas reales y juridicas de control en—
tre los distintos poderes:legislativo, Bjecutivo y Judicial.

7.~ Con los factores histOricos y tradicionales que acompafiaron el desen
volvimiento de las instituciones politicas y configuraron el tipo especi
fico de régimen o sistema polfitico (16).

8.~ Con el incremento de la tecnificacitn de los asuntos pdblicos, que ~
forzan al aparato estatal a arpliarse y volverse a su vez mds camplejos

9.~ Con el fenbmeno cuya tendencia universal se vincula al amplio cre=
cinjento de demandas que exigen de los drganos del estado respuestas rg
pidas; las cuales taman sus dimensiones dentro de la carplejidad de la-
sociedad contempordnea, toda vez que, la aprobacifn de las leyes por el
legislativo asume un carécter preponderanterente legitirador-de acciow—
nes y decisiones del Ejecutivo y alin cuando los fenfenos de tecnifica
ci6n de la administracién piblica y del aparato del Estado no correspon

{16) Tan pronto cawo pretendamos camprender los variables sistemas politi
cos de muestro tiempo, nos encontranmos con un hecho miy significati~
vor Que loa estados que consideramos como derocracias han adquirido-
su forma y su cardcter camo resultado de una larga serie de adapta—
ciones a las condiciones y necesidades del momento; no fueron crefn-
dose, sino que fueron desarrolldndose. Responden a influencias que~
se ensancharon de generaci6n en generacifn y en ningfin momento podia
nos haber dicho de ellas: "hoy ha nacido una democracia“. Agqui o =--
alld, lo cierto es que la revolucifn acelerS el proceso; pero fué —
preciso reconstruir mis despacio y sobre una base mis firme la mayor
parte de la obra asi levantada. Por el contrario, los estados que -
llamamos dictaduras tomaren su forma caracteristica casi tan répido—
camo el metal fundido se enfria en un molde. Fueron una rotura re—
pentina en el proceso histbrico. Nacieron de la guerra, de la cri--
sis o de la revolucién y de no haber sido por la violencia de log ~~
acontecimientos que han comovido al mundo, no se hubiesen estableci
do. "Una vez fundadas formularon sus principios con la precisitn de=
un libro de texto y con el dogmatismo de una religifn mueva..."
(VEase “El Monstruo del Estado" op. cit. pSgina 14).



den a los Srganos legislativos, los cuales estdn sujetos, por su propia -
naturaleza colegiada, a férmulas mis o menos sacramentales, a la obser—
vancia de préicticas adicionales vy al manejo de tiempos precisos,esa fun-
cifn legitimadora de las asarbleas legislativas es fundamental, en todo
caso, para preservar el sentido democritico del dobiermo y elihinar posi
bles acusaciones de autoritarisro burocrdtico o tecnocrético.

10.~ Con el pPoder Ejecutivo, cano poder reglamentario, ya que la prepon
derancia del Ejecutivo dentro del procedimiento legislativo -camo es el=-
caso de nuestro sistema politico~, particularmente lo que se refiere a =
la iniciativa de ley, tambiéh se expresa en el contenido misro de las —
nomas legales, ya sea ¢ue estén vinculadas a la administracién o al oo-
bierno (17). En efecto, si bien es cierto que la ley se distingﬁe por su
generalidad, objetividad y coherencia(l8) no deja de ser significativa -
Ia cada vez mds frecuente remisitn a los reglamentos para la aplicacifn-
y fijacitn de los alcances de la ley. Proveer en la esfera administrati

(17) Jean Dabin. boctrina del Estado , pig. 75, cbra en la que el autor-
afirma que la adninistracién se dirije a las oosas y el gobierno a-
los horbres.

(18) "...genkralidad porque es el producto de todos y debe, pues, apli—
carse a tedos. Producida no s6lo por el leqislador, mandatario del
vueblo, sino directarente por los mismos ciuvdadanos a los cuales se
les confiere una delegacifn en los contratos que establecen y que
forman "la lcy de las partes". Su cbjetividad vroviene de su formm
lacifn general y permancnte, que no permite sosnechar de &lla en el
sentido de ser la herrarienta de intereses particulares fisicos co—
mo el poder real, sino constifuye una regla neutra y abastracta. Su
coherencia es la avbicidn de la rac6n revolucionaria que tendrd la-
voluntad dz abarcarlo todo en un discurso definitivo y sin falla ~-
~lo que conducird, por ejemplo, a crear penas autawdticas-". Por --
ello Dominque Charvet precisa que la norma llarada ley va a reinar-
qgracias a esas tres caracteristicas que resultan de la idedlogia de
mocritica y racional de la revoluci6n ("Ia Crisis del Estado", op.-
cit. p4g. 311). Por otra parte, durante el veriodo que correspon-
dié a las LII legislatura, las numerosas reformas y adiciones intro
cidas por los leqisladores del Congreso de la Unién a las iniciati-~
vas enviadas por el Ljecutivo Federal, fueron provocadas por la ex-—
trema generalidad de los preceptos o por las mjustlflcadas remisio
nes a los reglamentos administrativos de materias oropias de la ley,
gue hace muy significativo que el Ejecutivo provea en la esfera ad-
ministrativa a la exacta observancia de las leyes, cuyo ejercicio y
abuso de dicha facultad acusa una de las orincipales criticas a los
parlamentos wntanporaneos



va a la exacta observancia de las leyes que expida el Congreso de la —-
Uni6n, facultad necesaria e ineludible, que nuestra Constituci6n Polfti
ca le otorga al Presidente de la Rep(iblica, se constituye de hecho en -
un factor de inhibicién legislativa por narte e los mierbros del Con—
greso. El abuso del ejercicio de esta facultad acusa, inclusive, la ex
trema generalidad y abstraccién con la cual se hacen las leyes, y puede
significar, asimismo, una remuncia del legislader a regqular materias ——
que deben estar camprendidas en un cuerpo legal ccherente. E1 extrero-
oontrario, puede tarbién resultar ineficaz y restarle capacidad de res-
pucsta al aparato administrativo. Las leyes prolijas y detaliistas son
inhibitorias de la funci®n gubernamental, o incumplidas o violadas con-
frecuencia. ILa flexibilidad reglamentaria, por su socorrida utilizaci6n
revela ser un eficaz instrumento del gobiermo. "Su preeminencia actual,
—-dice Dominique Charvet- que por otra parte va conjuntamente con la del
poder ejecutivo, es signo de su intervencionismo, del estado sobre el -
cuerpo social. Decretados publicamente, la ley remite a una sociedad -
"privada”; elaborado en secreto, €l reglamento remite a una necesidad -
de que la sc_:ciedad sea més pfblica”. (19) Es decir, -segtin nos expli-
ca Jean Dabin- "...el procedimiento de la regla en modo alquno excluye-
el procedimiento de la accién concreta. Y pues, la ley es cbra hurana,
no podria preveer todo ni, cuando lo ha previsto, resolverlo y fijado—
todo, 1o cual deja un considerable margen a la funci6n gubernativa no =
requlada y al poder discrecional de la autoridad, sea en ausencia de re
glamentacién, sea dentro del marco de una reglamentacidn amplia”. (20)

11.- Por Gltimo, y sin qﬁe este enlistado pretenda resumir las institu-
ciones politicas con las que se relaciona directamente el procedimiento
legislativo, &ste encuentra amplios vinculos con el régimen de partidos
politicos, en un sistema determinado. Particularmente, en el caso de —
nuestro sistema politico, el cambio cuantitativo en la estructura de la
Cimara de Diputados, a que se di6 paso con la Ley Orgénica del Congreso
General de los Estados Unidos Mexicanos, signifiocf un cambio cualitati-

(19) "¢Crisis de la Justicia, crisis de la Ley. Crisis del Estado?”. —
¥n "La Crisis cel Estado", de Nicos Poulantzas. Cp. cit, péa. 310.

{20) "Doctrina del Estado" Op. cit. pig. 256.



vo en los procedimientos, en las relaciones jurfdicas-politicas entre
los legisladores, asi como en sus Grganos de trabajo. Al efecto, en-
el capftulo anterior se explica en detalle los efectos significativos
que tuvieron lugar con la Reforma Politica en 1979 y el debate que se
suscito con motivo de la aprobaci6n de la Ley Orgdnica del Congreso -
General de los Estados Unidos Mexicanos.

Por ende, la estructura constitucional del régimen y los factores e -
instituciones politicas mencionadas, condicionan, asimismo, tanto a -
la organizacidn del Congreso en su trabajo, oomo a los procedimientos
seguidos en €l seno de las cémaras.

12.~ Asimismo, no estd por demds sefialar que las instituciones del ré-
gimen polfitico mexicano en su conjunto y las vinculaciones entre ellas,
asi ocamo los fenfmenos politicos de base, funcionan camo contenedores-
o lubricantes, seglin sea el caso, de la produccifn legislativa y del -
procedimiento legislativo mismo. ‘

-

Hemos destacado el caricter y el tipo de representacitn en el slistana—
politico mexicano, que se define no sblo por las reglas constituciona-
les de la democracia representativa, juridicamente determinada, sino -
tarbién por las basos sociales y politicas que estfn a su alrededor. -
De hecho, la democracia representativa en México singulariza a los go-
bernantes de eleccifn popular, cono mandatarios temporales, dado que -
el estado en su conjunto, de acuerdo con la realidad histSrica ya ex—-
presada, es una entidad representativa de la nacifn, d> tal manera que
se trata de una persona moral, segn lo dispone el articulo 25 del C&-
digo Civil vigente en el Distrito Federal, fraccitn I (21), en la inte
ligencia de qtfe, la expresitn "persona moral" es, efectivamente, recha
zada por diversos autores que consideran errtneo su empleo, argumentan
do que tal expresifn se presta a confusiones y desvu:tua el sentido de
las instituciones juridicas, porque hace suporer que las demds personas
son "immorales".

(21) El articulo 25 del CBdigo Civil dispone: Son personas morales: frac
¢ién T Ia Nacifn, Los Estados y los Mumicipios.



Desde luego afirmamos que el Estado es una versonalidad juridica, mds no
es una persona moral. Para hacer del £stado una entidad moral, y no un~
centro de imputacién juridica, seria necesario que tuviera atributos se-
rmejantes a los de las personas fisicas o naturales, los cuales desde lue
go, no existen. la ley, en consecuencia, tiene un contenido moral que -
no es atribuible a la personalidad pblica.

Incluso, el Estado y los demds entes de Derecho PGblico, no constituyen .
unidades psicol&ticas,capaces de determinarse por si mismas y de reali-
zar actos intelectuales propios, ya que los valores corresponden a los-—
seres humanos, y el miniro &tico que contienen las leyes y que debe re
vestir a los actos de los funcionarios, son autoprotecciones de una so-
ciedad, para hacer posible el ejercicio del poder pdhlico, que sin esas
fuerzas rorales, serfia ingobernable y peligroso para la convivencia hu-~
mana.

Indeperdientemente de las mumerosas tecrias que han gido emitidas para -
explicar la naturaleza de las personas jurfdicas y que sustentan cono te
sis fundamental el hecho de que la democracia esté inevitablemente unida
a la doctrina de la representacién, vale la pena citar la idea del Esta-
&0 en el pensamiento académico de los siglos XIX y XX que se resuwe en -
el hecho de que "la Historia ha justificado una y otra vez =ino serd Mé-
xico uno de los ejemplos mis patfticos?~ que Maffei tenfa razfn: la ~—
idea de la representacifn es un invento diabblico de quienes estén en el
poder para hacer creer al pueblo que participa en su ejercicio" (22). Es
decir, que independienterente de las ideas que sostuvieron Juan Gaspar -
Bluntschli, Friedrich Karl von Savigny, Otto von Gierke, Lefn Michoud —
Maurice Hauriou, entre otros, para explicar la naturaleza de las perso—--—
nas jurfdicas, lo cierto es que el Estado puede asumir dos posiciones:
una, en que advierte su Indole de entidad soberana; otra, segfin la cual-
chra de modo anfloqgo a camo 1o hacen los particulares. {Tesis No. 40, -
pdg. 867 del apéndice publicado en 1955). Se ha llegado a afirmar que -
el Estado tiene dos distintas personalidades: uma, de Derecho pblico -
cuando actfia camo entidad scberana y usa de su irperio; otra, de perecho
Privado, cuando cbra como log particulares. La terminologfa adolece de~

(22) Pensaniento que retama el maestro Mario de la Cueva, en su cbra —-
“Ta idea del Estado", Ed. UNAM, pig. 126.



imprecisién, el Zstado es siempre entidad pblica; no tiene dos persona-
lida’~s, sino s6lo una, gue es de derecho pblico en todos los casos. = °
Afin asi, la distincifn es real, puesto que hay dos aspectos diversos den
tro de la porsonalidad Gnica del Estado. Con la mayor frecuencia, el Es-
tado presenta un aspecto segfin el cual obra en ejercicio de su soberania
o de su poder de mando, y usa plenamente de su facultad de irperio, es -
decir, actfia unilateralmente camo superior de los particulares, quienes,
por ello, le estfin subordinados; pero en otras ocasiones, sin dejar de =
ser persona de Derecho Pfiblico, trata con los particulares sohre bases =
de igqualdad, en virtud de un concierto espontinec, y nho inpﬁesto; sin ha
cer uso la autoridad de sus atributos de mando, en suma, de una manera -
andloga y cano obran entre si los particulares. En el primer caso, sus -
actos son de autoridad, y contra ellos procede el juicio de garantfas; =
en el sequndo supuesto, no son actos de autoridad para los efectos del -
amparo y contra ellos no cabe el juicio constitucional." (Sem, Jud. de
la Fed. VI época, 2a. Sala. T. LVI, p&g. 63.)

Asimismo, lo importante es resaltar el hecho de que la xepresentacifp po
1litica, producto de la ley, la cual corresponde a wn estado de derecho,-
hace que los qcbernantes deban cumplir lo ordenado por &ste. Aderids, el
ejercicio del poder estd sujeto a un permanente control de la opinitn pd
blica, y que los propios gobernantes acuden con frecuencia a consultas -
populares para legitirar sus decisiones, en lo que se advierte que exis-
te um clara tendencia a que el mandato representativo asuma alguna de «
las caracteristicas del mandato imperativo, o cuando renos tenga una na-
‘turaleza mixta, intermedia entre ambas figuras. '

El tipo de representacifin, derivado de la Constitucifn Mexicana, se ci-
fie al. modelo ¢ldsico del mandato representati(zo,: sin embargo los facto-
res polfiticos y sociales han revitalizado este principio, particularmen
te con los sistemas de consulta popular y de planeacién, que pexmite a=
los legisladores intervenir durante la aplicacifn de los planes dicta--
dos por el qobierno y, en su nespecti(za evaluacién. '

De todo lo anterior se colige, que efectivamente, el procedimiento leqgig
lativo, en un réqgimen democrdtico, se vincula con el funcionamiento de -
las diversas instituciones politicas a las aque hemos hecho referencia, -

sin que tal enlistado, coro “ya'se expres6,contengd las Gnicas institucio



nes polfticas que influyen,de manera determinante, en el procedimiento
legislativo, ya que "al ir atrls de las realidades econtmicas y socia~
les, el derecho pierde su universalidad y permanencia que constituyen-
su legitimidad en el egofritu del pGblico, mientras que remeda, sin —
consequir restituir esas mismas realidades" (23). Fmpero, abrir un -~
campo mds arplio a la normatividad, cuya ambicifn ya no es impénemse si
no ser aceptada, harfa imposible comprobar la ineficacia o la quiebra-
de la ley, cano regla del juego social.

4.~ Diversas etapas del proceso legislativo.

A fin de explicar en que consisten los diferentes momentos de ese am--
plio y camlejo marco politico que integra el proceso levislativo, to-
maremos camo ejemplo lag diversas etapas de formacién de las leyes fe-
derales, de acuerdo con lo que prescribe la Constitucifn Politica de —
los Estados Unidos Mexicanos. Particularmente, las disposiciones juri
dicas cue lo noman, se encuentran contenidas en los articulos 71 y 72
de nuestra ley fundamental —que se refieren a la iniciativa, el dicta-
men, la discusi6n, la aprobacifn, la expedicién, la sancifn y la publi
cacifn~ y artfculos 3° y 4° del C6diqgo Civil vigente para el Distrito-
Federal -que fijan las reqlas scbre la iniciacifn de la vigencia-.

Dentxo de este marco de ideas, en el moderno proceso legislativo exis-
ten nueve diversas etapas, a saber: af Iniciativa; b) Dictamen; c) Dis
cusibn; d) Aprobacifn; e) Expedicibn; f£) Sancién; ¢) Pramilgacién; - -
h) Publicaci8n; asi cans i) Iniciacién de la vigéncia de leyes o decre~
tos.

Son dos los poderes que intervienen en nuestro pais en la elaboracifn -
de las leyes federales: el poder leaislativo y el poder ejecutivo (24)-

(23) "¢Crisis de la Justicia, crisis de la ley. Crisis del Estado?". En
"la Crisis del Estado". Nicos Poulantzas. Colaboraci6n de Domini—-—
que Charvet. Op. cit. pdg. 296. ‘

{24) "No podrén reunirse dos o m&s poderes en una sola persona o Corpora
cibn, ni depositarse el lenislativo en un solo individuo...". Texto
del articulo 49 Constitucional, sequndo pdrrafo.



5.~ la iniciativa e instancia.~ La iniciativa coro ejercicio del derecho

constitucional de iniciar leyes.- En quien reside el derecho al ejer

cicio para iniciar leyes.~ El ciudadano cowo autor de iniciativas de

ley.- Limitantes al derecho de iniciativa.- Ia planeaci6n legislati-

va, fase previa de todo proceso legislativo.~ Beneficios e inconve--

nientes juridicos y sociales, en general de la planecacién legislati-

~ Consideraciones sobre alqunos factores que determinan la orien-
tacifn de la instancia legislativa en su campo formal y social.

Juridlca o politmcarente una iniciativa de ley o decreto presidencial, -

vincula al al poder ejecutivo con el legislativo en el caice formal de crea
ci6n de las leyes. Esta vinculacifn, supone, ademds, la existencia de un

réqgimen de damacia y divisién de poderes, lo que explica el porque —-

los dos colaboran en el ejercicic de una misma funcién. Ia iniciativa =

"es el acto por el cual cdeterminados Sraanos del Estado, sareten a consi

deracién del Conareso un proyecto.de ley”. (25) Seafin dispone el artfcu-
lo 71 de nuestra Constitucién Federal, el derecho de iniciar leyes o de—
tretos, compete:a &1 presidente de la repiblica; a los diputados y se~-

nadores del Congreso de la Unién y a las legislaturas de los Estados.

Las iniciativas presentadas vor el presidente de la repfiblica, por las-
legislaturas de los estados o por las diputaciones de los mismos, pasa-
rén -refiere la disposicién constitucional- desde luego a comisién. ILas
que presenten los diputados o los senadores, se sujetarsn a los tramites
que designe el "Reglamento de Debates".

Esa funcién legislaﬁh, en la que concurre la actuacitn de los poderes
ejecutivo y legislativo, ouede vAlidamente enmarcarse dentro de los fi-
nes del Estado, ya que es indispensable considerar que para consequir =
los, debe realizar determinadas actividades, que tienen precisarente co
mo contenido las atribuciones del mismo; "Desde el mamento que el Esta-
do es la personificacifn de un @or, es un ente abstracto que requiere
de personas para realizar la llamada voluntad estatal que tiene ciertas
funciones" (26).

{25) Eduardo Garcia Maynez, op. cit. pag. 54.

(26) "Derecho Constitucional Mexicano". Serafin Ortiz Ramirez. Editorial
U.N.A.M., 1961, pig. 296.



Bajo esta perspectiva, el drgano que en nuestro pafs desenpeia la fun~
cibn legislativa, formalmente, es el Congreso General -no cbstante la--
critica que ya hemos apuntado a los parlamentos contemporanecs- cque se-
divide en dos cimaras: una de diputados y otra de senadores, organiza—
ci6n que data, seqln hemos expuesto,en su dltima expresifn, desde el --
afio de 1874 y que se consaqxd definitivarmente en la Constitucitn de Que
rétaro, actualmente en vigor.

£s asf, com el Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, Srga -
no ocolegiado que no esti subordinado, ni es responsable ante ningfn —
otro, desempefia dentro del marco de las atribuciones del Estado,
la funcifn legislativa.

Enpero, el proceso de formacidn de las 1eyés o decretos, principia -co
mo afirmamos con antelacidn—, por el ejercicio de la facultad de "ini-
ciar leyes", prevista en el articulo 71 constitucional, el cual conce~
de la facultad de iniciativa: al presidente de la repfiblica; a los di-
putados y senadores del Congreso de la Unif6n y a las legislaturas de -
los Estados.

1o anterior implica que en México la instancia legislativa se ha reser
vado a determinados organismos, puesto que no cualquier persona tiene-
derecho de iniciar, formalmente, leyes o decretos. Al respecto Tena =
Ramirez, explica lo siquiente: "las demds autoridades se igualan a los
particulares por cuanto carecen de la facultad de iniciativa, inclusi-
ve la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, o’rgano, el mds idfneo, -
técnicamente para formular ciertos proyectos de ley, pero que no tie-
ne dicha facultad, por considerarse que debe hacer curplida separacién
entre la funcibn del juez, que es int&rprete de la ley vy la del legis-
lador, en la cual tiene cierta influencia el punto de vista del autor-
de la iniciativa. ¢Clmo podria juzgar imparcialmente la Suprema Corte-—
de la constitucionalidad de una ley, cuyo proyecto €lla misra hubiera-
formulado? (27)

(27) "ggreclEgBConstitucional Mexicano’ Felipe Tena Ramfrez. Op. cit. —-
.



la Oonstitucitn Federal, no contempla en su contexto general la posibili-
dad de que los particulares tengan el derecho de iniciativa que nos ocupa,
expresamente senalada, sino qu¢ por el ocontrario, reserva el derecho de -
iniciar la ley a los represent.ntes sefialados en el artfculo 71 de la Cons
titucibn; sin enbargo, el Reglamento para el Gobierno Interior del Congre-
so General de los Estados Unidos Mexicanos, toma en consideraci6n tal posi
bilidad al establecer lo siguiente: "toda peticifn de particulares, corpo-
raciones o autoridades que no tengan derecho de iniciativa, se mandard pa-
sar directamente por el C. Presidente de la Cdmara o la Comisifn que co==-
rresponda, segfin la naturaleza del asunto del que se trate. Las comisiones
dictaminarén si son de tomarse o nS en consideracién estas peticiones”.

Naturalmente, en ese caso, la iniciativa del particular se hace propia de-
la comigifn que dictamine.

A ruestro parecer, es correcta la disposicién constitucional que confiere-
_a los representantes de los poderes ejecutivo y legislativo, el derecho de
iniciar leyes. En cuante a los senadores y diputados, que precisamente su
funcién propia, consiste en legislar, se justifica ampliamente que gocen -
de ese derecho, en virtud de que en nuestro sistema de democracia represen
tativa indirecta, son &llos los representantes de la voluntad popular (28);
por ende, también tienen un mayor contacto, ‘o deben tenerlo, con log pro—-
blemas de aquéllos a quienes representan, scqin sea el caso.

Lo mismo puede decirse con relacifn a las legislaturas de los estados.

En lo que toca al presidente de la repblica, a quien se le otorga el dere

cho de iniciar leyes o decretos, es precisamente, en atencitn a que se le-

reconoce que estd en aptitud, por su conocimiento, de las necesidades pibli
cas y por el enorme aparato administrativo con el que cuenta, de proponer—
leyes a las c&maras. Incluso dentro de nuestra organizaci6n politica, se—
estima que los proyectos de ley del ejecutivo federal, son los mds atigen—
tes y acordes con los requerintienfos del pafis y de este singular poder. Su

(28) Vefise articulo 40 Constitucional.



intervencién aunque parece atenuar la divisifn de poderes, no signifi-
ca por ningln motivo la intromisi6n del ejecutivo en las funciones pro
pias de los legisladares. Su facultad se limita y se agota en la pro-
posicifn de la iniciativa de ley, ya que no participa dentro del proce -
dimiento legislativo, es decir, dentro de aquel conjunto jurfdicamente
preoxrdenado de actividades, que el atributo legislativo identifica en-
la ley. El derecho de veto del ejecutivo, sin embargo, no es definiti
vo o absoluto, sino sdlanente suspensivo, en ciertos casos (29).

"2l conocimiento de la sociedad y sus necesidades es tan importante —
que la Constituci6n exige, y la razbn natural dicta, que se oiga, siem
pre a quien posee ese conocimiento para que la ley sea conforre con la
necesidad de &lla. Lo contrario seria solamente inventar teoriasg, sin
beneficios para el pueblo y en las cuales el acierto verdria, pero ini
carente por casualidad". Con estas palabras Jos€& Maria Castillo Velas
co define el motivo que tuvo el legislador para otorgar el derecho de-
iniciativa al titular del ejecutivo (30).

Asimismo, el métods de proceder cuando se ejercite el derecho de ini— .
ciativa por parte del presidente de la rep(blica, es muy sencillo, re-
mite a cualquiera de las cimaras (segln las atribuciones y facultades-
oconstitucionales de €stas) un documento gue contiene el proyecto de —
ley o reforma que pretende sameter a la consideracitn de los legisla~—
dores que integran el Congreso de la Unifn, y argumenta en el propio-
documento, el notivo o las razones que le impulsan a sostener esa ini-
ciativa de ley o de reformas a uma ley.

El artfculo 71 Constitucicnal, que corresponde al, artfculo 55 del Re—
glarento para ¢l Gobierno Interior del Congreso General de los Estados

(29) Es importante advertir que no escapa a nuestra atencién lo inu-—
sual que ha resultado este derecho de veto, ya que en la realidad
el ejecutivo federal es el autor de la mayor parte de las inicia-
tivas de ley que recibe el Congreso de la Uni6n, lo que hace impo
sible, que el provio Ejecutivo vete aquéllas de las que es autor.

(30) "Derecho Constitucional Mexicano". Op. cit. EQ. UNAM, pSq. 210.



Unidos Mexicanos, regulan la primera etapa de la acci6n legislativa, sin
la cual no es posible todo el proceso de integracifn del orden legal que-
camienza vrecisamente -come va hemos afirmado- ocon la presentacifn de la-
iniciativa que contiene el proyecto de ley o el proyecto de reformas a «—
una ley, seglin sea el caso.

Es inportante analizar si el derecho de iniciativa es ilimitado por cuan-
to a las materias que pueda camprender una proposicifn de ley, o si por -
el contrario, a cada uno de los representantes que poseen esa facultad se
les restringe el tema de la misma. En general, y sin pretender dar una =
respuesta amplia, es de estimarse que la facultad de iniciativa, es limi-
tada, en cuanto a su naturaleza y en atencién a su sentido congruente del
tema que se pone bajo la consideracién de las asambleas legislativas. Afn
en el caso de aquellas iniciativas que el ejecutivo suele enviar en los -
Gltimos dias previo's al cierre del pericdo ordinario de sesiones y que <0
murrente se le conoce camo "miscelénea fiscal", &sta, a pesar de preten--
der reqular, con proposiciones concretas, diversos ordenarientos juridi——
cos, lo hace dentro de un marco en el que s6lo se verén afectadas las con
tribuciones para los gastos pGblicos a que estén okligados todos los ciu=-
dadanos mexicanos, de manera proporcional y equitativa, segln dispongan -
las leyes es decir, que las materias que pusda cafprender una proposicién
de ley encuentran sus limitacicnes précticas en el principio de cangruen-
cia al que no pueden rebasar o desbordar.

Ahora bien, en general, hemos coincidido en que el procedimiento legisla-
tivo comienza con la iniciativa de ley o de reformas a una ley. En la ac
tualidad v de acuerdo con muestros ordenamientos juridicos, debemos con—
siderar que €sta es precedida por la planeacién legislativa, que consis-
te en la determinacifn racional del ejecutivo acerca de cufntas reformas-
Y nuevos ordenamientos proponga” al Congreso, en qué morento juzga cportu
na su presentacifn y cual es la asamblea legislatiira aconsejable que debe
actuar como cfmara de origen. ' En esta etapa, normalmente se consulta a —
las cfimaras, a f£in de que preparen sus instrumentos de trabajo y cumplan-
con las detemminaciones constitucionales, legales y reglamentarias con to
da oportunidad y pulcritud. Se facilita asf, el trabajo de las cdrmaras -
y'de una manera my particular, aquel que corresponde a la Gran Comisifn-
del Senado de la Rep@iblica, una de cuyas atribuciones, de acuerdo con el-



articulo 105 de la ley Orginica del Comreso General de los Estados Uni-
dos Mexicanos, es: "proponer a la Cimara el programa leqgislativo.. A es-
te efecto jerarquizari las iniciativas de ley o decreto, cbservando las-
disposiciones del artficulo 71 Constitucional y tomard las orovidencias =
necesarias para asegurar el estudio, anilisis y debate de las iniciati--

vas",

Por otra parte, reiterando los beneficios de la planeacién legislativa,-
es altamente significativa la inclusi6n de esta actividad en el Plan Na-
cional de Desarrollo, en el que se contempla lo sicuiente: "corresponde-
al Ejecutivo de la Unifn colaborar con el Poder Leaislativo para el ejer
cicio pleno de sus funciones, mediante el apoyo t&mico y juridico que ~
corresponde dentro de las normas establecidas; el puntual cumplimiento -
de sus deberes de informacifn ante el Condreso o ante cada una de las Cd
maras; la proqramacién del ejercicio del derecho de iniciativa, conforme
a las prioridades del Plan y a los calendarios de sesiones; la promlga-
cifn de las leyes vy su anmplia difusi6n mediante el Diario Oficial de la-
Fedéracifin y la Ejecucifn de acciones relacionadas con este Plan".

Asimismo, al ejercitarse el derecho de iniciativa aungue a los proyec—

tos de ley o de decreto no se les sehala una estructura formal determi-

nada, la excepcifn de los elementos explicativos (es decir la exposicifn
de motivos), "la 16gica y un elemental principio de t&cnica legislativa-
~refiere Moisés Ochoa Campos~- exigen que ellos tengan la forma y la es--
tructura de la ley misma; presentarse por escrito y articulados en razén
de sus diversas disposicicnes, toda vez que la ley debe tener cierta for
ma y método, adermds de su contenido juridico. Redactarse en idioma na—
cional y emplearse en ella la terminologia propia de la legislaci6n"(31)

Esta terminologfa propia de la legislacibn a que se hace referencia en -
el parrafo que antecede, constituye un elemento que el wropio Ochoa Cam-
pos atribuye a la "16gica" y a un elemental orincipio de "t#cnica legis~
lativa" siendo, por el contrario, que dicha terminologfa, dentro del pro
caedimiento legislativo y alin del proceso mismo de formaci6n de las leyes,
queda sujeta a una comisifn de estilo, cuya campleja misi6n no es el re-
dactar la ley en tfrminos claros, precisos y entendibles, sino lograr --

(31) "Derecho Legislativo Mexicano". Moisfs Ochoa Campos. Op. cit. pdg.~
194.



que de su lectura se deduzca el verdadero espiritu del legislador que -
determina el ‘alcance de la misma.

Resulta en consecuencia, preferible que la ley est® redactada con t&rmi-
nos simplistas y no rebuscados, ya que esto Gltimo harfa muy diffcil de-
sentrafiar el sentir del legislador. De la misma manera, su redaccién —-
también debe ser amplia y detallada, de lo contrario, los preceptos abs-
tractos y generales, acusan la necesaria remisifn a ordenamientos regla-
mentarios, cuya critica ya hemos apuntado.

Los fundamentos jurfdicos del derecho de iniciativa y formacién de las—
leyes, constituyen una sucesi®én de actos continuados reéulada por los ar
ticulos 71, Gltimo pirrafo y 72 Constitucionales, asf como lo dispuesto~
en los articulos 62, 63, 64 y demis relativos del Reglamento para el Go-
bierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos.

De conformidad con el artfculo 62 del Reglamento, la formaci6n de las le
yes, puede iniciarse en cualquiera de las dos cimaras; sin embargo, ese-
precepto y el inciso h) del articulo 72 Constitucional establecen una =
excepcifn cuando se trata de proyectos o iniciativas que versen sobre em
préstitos, contribuciones o impuestos o relacionados con el reclutamiento
de tropas, en cuyo caso deben discutirse primeramente en la Cimara de Di
putados. -

Entre otras excepciones, la cuenta amal que rinde el ejecutivo y la des
titucibn de funcionarios judiciales, son dos asuntos que deben discutir-
se tanbién, originalmente en la Cdmara de Diputados.

Los proyectos de presupuestos amuales de la Federacifn, del Distrito Fe-

deral y e los Estados, asi com de ‘sus municipios, también se discuti—

rén primeramente en la-Cimara de Diputados, ya que cualquier decisifn —-

que se adopte respecto de las iniciatiw'las sobre impuestos, afectard ne—

cesariamente los ingresos de cada una de las entidades aludidas. Inclu-

sive, la Comisifn de Presupuesto y Gasto PGblico, dictamina primero las- .
leyes fiscales de cardcter inlpositiﬁo, respecto de los presupuestos de -

egresos, cuando estdn en trémite simulténeamente.



Es myy importapte advertix que eptre la iniciativa y el dictawen se da
un paso intermedio, que constituye en el romento en que entra en acti-
vidad la Cmara de origen y se pone en ejercicio el control politico -
y técnico due determinard su destino. Se trata del turno del proyecto
de ley o de reformas a una ley, ordenado por la directiva de la Clrara
a fin de que las comisiones correspondientes se avoquen al anflisis de
la iniciativa de ley y su dictamen. Las carisiopes se designan no «
s6lo con base en las materias, sino tarbién a la oportunidad y a las -
caracteristicas de los individuos que habrén de integrarlas. Ya en po
der de la comisifn o comisiones, la iniciativa despliega todo un abani
oo de posibilidades, segfin su importancia y trascendencia. En efecto,
es el momento en que los integrantes de la camisifn, coordinados por -
el 1ider politico de la Cdmara o fraccifn parlamentaria mayoritaria de
termina:z

1.~ La necesidad de realizar conferencias con los funcionarios pGbli~-
cos del drea competente que estf o no Intimamente virnculada con el te-
m que se contiene en la iniciativa de ley o de reformas que habrd de-
dictaminarse y/o solicitar la informacifn o los documentos adicionales
en los términos en que para tal efecto facultan a la caunisién, tanto -
el reglamento para el Gobiermo Interior como la Ley Orgénica del Con——
greso General.

2.~ La conveniencia de realizar conferencias con las comisiones respec
tivas que detemmine la Gran Comisifn de la colegisladora.

3.~ La ovortunidad y conveniencia de que comparezcan ante la asamblea-
legislativa, los titulares de las deperﬂenciaé del ejecutivo federal o
bien, directores en general, de organisros descentralizados, paraesta-
tales, etc.. )

4.~ Ia apertura de las comisiones para celebrar reuniones de informa~-
ci6n y avdiencia, a las que pueden asistir, bajo invitacifn expresa, -
representantes de grupos de interés, péritos u otras personas que pue-
dan informar sobre determinado asunto, en los términos del articulo 62
de la Ley Orgsnica del Corgreso General.-

5,- Ia posibilidad de someter la iniciativa a la opinifn ptblica, en ~
vias de legitimar la decisi6n o requlacibn que en €lla se contiene, me



diante el sistema de consulta popular, que determinari el destino —

de la iniciativa en cuestifn. Basta recordar las diversas iniciati-

vas de ley que presentS el senadar Victor Manzanilla Shaffer, el Gl-

timo mes del tercer perfodo ordinario de sesiones correspondiente a-

la LII legislatura, mediante las cuales, se propuso, entre otras, la

apertura democrdtica e ideolégica del Senado de la RepGblica. Actual

mente, los resultados de la consulta popular a nivel nacional, median
te la cual se recogi6 la cpini6n de todas y cada una de las entidades
federativas, no ha tenidn una respuesta concreta.

6.~ Por Gltimo, es imperioso destacar que el ejercicio del control po
litico y tBenioo que detemmina, de manera tajante, el destino de una-
iniciativa de ley, dentro de ese paso intermedio entre la iniciativa=-
y el dictamen, encuentra serias barreras frente a la opinién pGblica,
lo que en nuestra opini6n, habla del verdadero trabajo de log legisla
dores que, diffcilmente pudieron cumplir "una especial consigna", co~
mo se ha dicho, principalmente en los diarios capitalinos, respecto -
de las iniciativas que se degahogaron durante la LII legislatura.

1o anterior, vinculado a los caracteres singulares de nuestra organi-
zaci6n politica actual, acentfia el hecho de que, con frecuencia es en
comendada a cuerpos técenicos especializados, la preparacidn de las —
iniciativas que el ejecutivo presenta a consideracitn del poder legis
lativo y, en consecuencia, corresponde Gnicamente al legislativo, el-
andlisis de su contenido y la apreciacitn, desde una perspectiva to—
talmente distinta, de los alcances sociales que puedan tener estas —
iniciativas, mismas que al ser aprobadas se incorporan al derecho po-
sitivo del estado. Por &llo, solo el dehate p.xéde determinar e ilus-
trarnos sobre la conveniencia, el rechazo, aprobacifn o modificacién-
de las iniciativas propuestas. - ‘

Ne menos importante, resulta destacar que la formacifn de las leyes,-
no es la funcifn finica de las asanbleas legislativas, dado que los re
presentantes de la voluntad popular, en nuestro sistema politicoy —
dentro de las tareas que le son enocarendadas, conforme a la ley, par-
ticipan en numervsos aspectos de la vida politica de la Nacién. De -



acuerdo con los preceptos constitucionales fundamentados en la doctri-
nma de l1a divisibn y equilihrio del poder p(blico, los 6rganos constitu
cionales del estado, coadyuvan al cumplimiento de los fines del estado.

6.~ E1 Dictamen.- Concepto.~- El papel de las comisiones legislativas.-
Breves consideraciones sobre la facultad que tienen los legislado~
res de modificar una iniciativa.- El1 dictamen como iniciativa.— El
dictamen, camo acto soberano del Congreso de la Uni6n.- La integra
citn de las comisiones en el seno de las cémaras del Congreso de la
Unifn.~ El dictamen como acto simgular de cada una de las cdmaras-
alternativas de la produccién legislativa.

El concepto “"dictamen" -refiere el Diccionario de la Real Academia Es

paiola- es: "la opini6n y juicio que se forma o emite sobre una cosa",

lo que entrafa una declaracifn o documento que se produce por un cuex-

po especializado en determinada materia y, en el caso concreto, para -

el estudio del tema que nos ocupa. (32)

Desde una perspectiva muy general, toda comisifn debe presentar su dic
tamen ante la asamblea legislativa que corresponda a la cimara que re-
cibi6 inicialmente la iniciativa de ley o de reforma, dentro de cinco-
dias siquientes a la fecha en que se haya recibido la documentacitn -
correspondiente para dictaminar (articulo 87 del Reglamento para el Go
bierno Interior del Congreso General). No indica el reglamento en que
forma se procederd si se viola este precepto y lo clierto es que este -~
témino se ve determinado, de acuexrdo al programa interno que realice-
la cfmara para que sus comisiones desahoquen los negocios de su campe—
tencia.

El propio articulo 87 del Reglamento, sefiala que todo dictamen debers-
contener una parte expositiva de las razones en que se funde y concluir
con proposiciones claras y sencillas que puedan sujetarse a votacifn.
Mends, para que haya dictamen de comisitn, deberd &ste presentarse fir
mado por la mayoria de los individuos que camponen esta Gltima, y si -
alguno o algunos de ellos desistiesen del parecer de la mayorfa que in
tegra la camisién dictaminadora, podré&n presentar woto particular por-
escrito (articulo 88 del Reglamento).

Asimismo, las comisiones tienen la facultad reglanentaria, expresamen-

(32) Diccionario de la Real Acedemia de la Lengua Espaficla. Espasa-Cal-
pe, S.A., l9a. edicifn. 1970. p4qg.



te consignada en el articulo 89 del Reglamento, para "pedir a cuvalgquie
ra, archivos v oficinas de la Nacifn, instrucciones y copias de docu--
rentos que estimen convenientes para el despacho de los negocios” y es
tas constancias le serdn proporcionadas siempre que el asunto a que -~
se refieran no sea de los que deban conservarse en secreto; en la inte
ligencia, de que el propio Reglamento reconoce que, la lenidad o nega-
tiva a proporcionar dichas copias en plazos pertinentes, autorizarid a-
las mencionadas comisiones para dirigirse oficialmente en queja al pre
sidente de la repfiblica. Es menester destacar que, si el tfrmino re——
glamentario que tiene una comisifn para rendir su dictamen (cinco dias)
v oportunamente &ste no se ha puesto a la consideracifn de la asamblea,
dicha prerrogativa acusa la imperante necesidad del ejercicio de la —
queja que se camenta, para cumplir cabalmente en su cometido.

No determina el procedimiento reglamentario correspondiente, la san=—-
cién que, al titular del ejecutivo, campeterd fijar, despufs de ofdas~
lag partes y desahogado el tr&mite de la queja correspordiente, al fun
cicnario negligente, pero sin duda alguna, hecha la prevencién que co-
rresponda para facilitar la informaci6n citada, el castigo ~en caso de
incumplimiento puede consistir, incluso, en la destitucién del cargo-.

Por otra parte, resulta muy significativo el hecho de gue, afin sin vo-~
to, cualquier miembro de la cimara, puede asistir a las conferencias -
de las comisiones, con excepcitn de las sesiones del Gran Jurado, y --
exponer libremente en ellas su parecer sobre el asunto en estudio (ar-
ticulo 92 del Reglamento). Ia camisi6n, podrd reunirse mediante cita-
de sus respectivos presidentes, y podrdn funcionar con la mayoria de -
los individuos que las forman. En el periodo de receso de la cdmara,-
continuardn en el estudio de los asuntos pendientes, asi cam es el de
las iniciativas que les sean tumadas por la Camisi6n Permanente duran
tel el propio receso. '

Firmados los dictamenes por las partes correspondientes, se imprimirén
junto con los votos particulares en el caso de que los hubiere, remi~-
tiéndose los mismog, en su conjunto, a diputados y senadores para su -
oonocimiento y estudio.



De lo anterior se colige que, una vez turnada la iniciativa, la comisifn
correspondiente delibera,para lo cual, normalrente se provee a sus inte
grantes de doaurentos en que se cotejan las disposiciones vigentes, con-
las modificaciones propuestas y oon las observaciones en pro y en contra
de la modificaci6n; es camin y resultado de la pré&ctica leaislativa, el-
que estos docurentos carprendan cuadros camparativos de la ley vicente,-
de la iniciativa y propuesta, con las observaciones necesarias que iden
tifican las novedades, 1o que se suprime y lo que se agrega.

La elaboraci6n del dictamen implica un trabajo t&cnico en quc la parte -
expositiva de los considerandos dictada y redactada por las comisiones,-
toma en cuenta, y a menudo ratifica los argumentos de justificacién pro-
porcionados por la propia iniciativa, a los que agrega aguellcs otros --
que son resultado de su propia actividad, investigacitn, anilisig y dis-
cusién, explicando, asimismo. el porgué de los cambios introducidos por
las propias comisiones en el texto norrativo o el vorcqué se considera -
que la iniciativa debe quedar en los t8rminos en que se propone,

Conviene precisar, en principio, que las camisiones juegan un papel muay
importante, puesto que cunplen funciones fmplicitas o expresas que rela
cionan de diversas maneras a las cimaras entre si, al poder legislativo
con los otros poderes y a cada una de las clmaras con otras institucio-
nes politicas, tales como los partidos politicos, los grupos de presifn,
el electorado, las entidades federativas, los municipios, con ctros par
lamentos y qobiernos extranjeros, asi como también con orcanismos inter~
nacionales, por citar s6lo alqunos de los mds imoortantes.

Sin el trabajo de camisiones , las asambleas leqislativas, estarfan im-
posibilitadas para deliberar racional y ordenadarente, asi como para ga
rantizar la calidad de sus acuerdos y de sus resoluciones. La diversi-
dad de los asuntos que deben tratar los cuerpos colegiadcs, camo nues——
tro Conareso de la Unifn y la necesidad de despacharlos en breve tiempo,
exigen divisién del trabajo en el interior de las cSmaras y, consecuen—
temente, cierto qrado de especializaci6n que s6lo se asegura con la for
macién de comisiones en su seno. En los cuerpos colegiados numerosos =
- cop ya apuntaros-, la heterogeneidad de sus componentes, es la refla,



no sBlo por la pluralidad partidista e ideolégica, sino también por la
diversidad del origen de los legisladores, ya sea social y étnico, o -
ralacionado con su formacién cultural y educativa, hace que el consen-
so ~sin el cual las agrupaciones serfan agregados permanentes e inesta
bles- es mis ficil de lograr oon la integracifn de grupos intermedios-
mds pequenos, generadores, inclusive, de una solidaridad mis definida-
entre sus miembros. Esto es particularmente vdlido en las asambleas -
legislativas, en las que las comisiones son una instancia ms accesi--
ble e immediata para el desahogo de los intereses individuales o en ——
lag que es vocero cada legislador de la camnidad representada. Es -
nmds fécil el acuerdo entre pocos que entre muchos, pero tarbién es més
fécil convencer a una asamblea deliberante, si el asunto llevado a dis
cusitn trae consigo un acuerde previo, un estudio detenido y especiali
zado y una argumentacidn razonada, ordenada 16gicamente y expuesta de-
tal manera que reduzca el esfuerzo de los demfis para asimilar los abje
tivos y los medios sugeridos por el autor de la iniciativa o proposi--
cifn. Es 8sta precisamente, la finalidad de los dictamenes e informes
de las comisiones; de allf la universalidad de su existencia dentro —
del trabajo interno de los parlamentos.

Por otra parte, las comisiones son mecanismos de encuadramiento colec-—
tivo de los legisladores, que aseguran al liderazgo de las cfmaras, or
den y disciplina en el trabajo y comportamiento funcional de los legig
ladores, que permiten, junto con otros mecanismos que el control poli-
tico sea el resultado de un sistema institucional de responsabilidades
y lealtades y no producto de consignas autoritarias. De tal manera —
que todo lo anterior caracteriza la naturaleza misma del dictamen que-~
una vez emitido, se convierte -tal y cam lo seflala Ochoa Campos- en -
una proposicién legislativa, una vez que se firma por la mayoria de —
sus integrantes, alin cuando llegase a mediar un voto particular de al-
glin legislador.

Por todo &llo, el dictamen cumple una funcién similar a la que cumple-
la iniciativa, en lo que se refiere a los argumentos que conforman sus
motivaciones y. considerardos, que cambian el sentido de una iniciati-
va o que la dejan con el mismo texto con el que fue recibida, y junto-



con &llo se integra parte de la materia que puede servir en lo cque la
doctrina llama "la interpretacifin originaria o auténtica de las ~ - -
leyes" (33)

A este regpecto, es conveniente anotar o resaltar que existen alqunas
discrepancias entre los juristas acerca de los alcances que puede te-
ner la facultad de los legisladores para modificar una iniciativa, —
particularmente, si es posible, que las comisiones puedan incluir den
tro de los proyectos de ley o de decreto la dictamiracién de articu—
los distintos a los considerados por aquéllos, o bien, en un mismo —~~
dictamen y para hacer congruente la legislacifn, modificar preceptos-
de otras leyes sin que medie una iniciativa distinta. FEl problema se
plantea ante laposibﬂidaddequeseamdaendmamadeampampor?
violaciones al procedimiento legislativo, precisamente por la ausen—-
cia de iniciativa de ley, independientemente de que traténdose de ac-
tos procedimentales que el atributo legislativo identificara f£inalmen
te en la ley, el juicio de garantias debe ser declarado improcedente,
con apoyo en el principio de definitividad y con fundamento en 1o que
previene el articule 73 fraccifén VIII de la Ley de Amparo que establece:

"artfculo 73.-El juicio de amparo es improcedente: ...fraccién VIII.-
Oontra las resoluciones o declaracicnes del Congreso Federal o de las
c&maras que lo oonstituyen, de las legislaturas de los estades o de sus
respectivas comisiones o diputaciones permanentes, en eleccifn, suspen-

(33) En este caso, el dictamen junto con el examen de trabajos prepara
torios, la redaccifn de la exposici6n de motivos y las discusio—
nes parlamentarias, constituyen algunos de los medios auxiliares—
para llevar a cabo una verdadera interpretacién de la legislacifn,
en el entendido de que interpretar la ley, .es desentrafiar el sen-
tido de su expresién; interpretar la ley es descubrir el sentido-
que encierra. Al respecto -Garcia Maynez (op. cit. pdg. 329)- ex
plica que existen tres tipos de interpretacifn: a) la autfntica;
b) la judicial o jurisprudencial y finalmente, c) la doctrimal o-
privada, siendo las dos primeras de cardcter oficial o pdblico, -
en oontraste a la (iltima que tiene un simple valor doctrinal y, -
por ende, no obliga a nadie. Por otra parte, el autor nos habla-
de la interpretacién como exégesis de la ley, aludiendo al propio
método tradicional o exegético y a los métodos hexmenfuticos que-
son mumerosisimos y cuyas diferencias derivan, fundamentalmente =
de la concepcibn que sus defensores tienen acerca de lo que debe-
entenderse, por sentido de log textos, asi camwo de las dectrinas-—
que profesan sobhre el derecho en general.



si6n o remocién de funcionarios, en los casos en que las Constitucio-
nes corresvordientes les confiera la facultad de resolver soberana o-
discrecionalmente."

Empero, es ruy importante reccrdar que una nueva ley o disposici6n, -
aprobada por el Congreso de la Unifn, es decir, por ambas cidmaras, en
la que se contienen disposiciones que son incompatibles con otvas an-
teriores, o de una ley distinta, &stas se entienden tAcitarente dero-
gadas, lo cual es un principio de derecho contenido en el articulo 9°
del CAdiqo Civil para el D.F., supletorio en materia federal. (34)

A mayor ahurﬂamien"co y sobre este particular, resulta indiscutible =-
que el legislador tiene la facultad de modificar las leyes que incum-
ben a su soberania, pero tal modificacifn que t&cnicamente se llara -
derogacifn, puede ser de dos modos: expresa y ticita. Cuando la dero
gacifn es expresa, © sea, cuando la nmueva ley expedida posteriormente,
por el mismo drgano legislativg, de una manera clara y precisa, sefia-
la que ley o leyes deroga, y no hay nincuna dificultad para aceotar -
como opera esa derogacitn; pero no sucede lo mismo cuando la nueva —
ley expedida por el mismo Srgano legislativo, de una manera técita --
contraria y aparenterente deroda otras disposiciones contenidas en —
otras leyes, que pueden ser de igual jerarquia, pues en tal caso, de-
bemos corvenir en que esa deroqaci6n puede o no realizarse (amparo ci
vil 1083/45, promovido por Petr6leos Mexicanos, 11 de junio de 1945,~-
unanimidad de 4 votos., Tamd 'IXXXIV, p. 2156).

Entre otros muy poderosos arqumentos, por los que tratindose de actos
procedimentales del legislativo para la creacitn de las leyes, el jui
cio de amparo debe declararse improcedente, existen los siquientes:

(34) Articulo 9° del C6diqo Civil.—- "La ley s6lo queda aprobada o de-
rogada por otra posterior que asi lo declare expresarente o que~-
contenga disposiciones total o parcialmente incampatibles con la
ley anterior".



1.- Un dictamen aprobado deja de ser un dictamen producido por las co
misiones, para comvertirse en una detemminacifn de la cfmara que lo -
produce que, en caso de ser aprobado por la colegisladora, deviene en
una decisibn soberana del Srgano legislativo.

2.- Se advierte también que, aun cuando medien violaciones al proce—-
dimiento para legislar, las leyes aprcbadas por el Congreso y pramil-
gadas por el ejecutivo, s6lo pueden impugnarse por la via de anparo -
en el caso de que se violen las garantfas irdividuales.

3.~ Las irreqularidades del procedimiento dentro del drgano legisla--
tivo, no pueden ser dbjeto de control judicial, por su cardcter sobe-
rano.

4.- Adicionar en otras reformas o mievos preceptos una iniciativa de_
ley, es parte de la atribuci6bn soberana de legislar que tienen los re
presentantes y, en €l caso de que se modifiquen dentro de un mismo -
dictamen otras disposiciones no contempladas por la iniciativa, esta-
mos ante la misma hipbtesis.

5.~ Por Gltimo, debemos recordar que, el dictamen legislativo mismo,_
suple a la iniciativa en cuestién,

Ahora bien, la integracién de las 'ccmisiones en el seno de las céma
ras, esta prevista en el texto de la Constitucifn General de la Repl
blica y aunque la ley fundamental mo clasifica écpiesmente a las --
canisiones, es posible distinguir algunos tipos claramente diferen--
ciados que se regulan en la ley Organica y en el Reglamento para el

Gobiemmno Interior del Congreso General inclusive,

Precisamente, el articulo 50 de la ley Orgénica dispone: " La Cama-
ra de Diputados contard con el nfimero y tipo de comisiones que re———
quiera para el cutplimiento de sus atribuciones ", Estas podrdn ser:

a).~ De dictamen legislativo.

b).~ De vigilancia.



¢).~ De investigacibn y
d) .~ Jurisdiccionales.

Las canisiones de dicta:nen legislativo y las de vigilancia cuyas atri
buciones son, por una parte, el estudio y dictamen de las iniciativas
de ley o de decreto y, por otra, la de vigilar por parte de la Cémara
de Diputados el exacto cumplimiento y desempetfio de las actividades —
que realiza la Contadurfa Mayor de Hacierda, respectivamente. Se =
constituyen con car@cter definitivo y funcionan para toda una legisla
tura, sus integrantes duran en el cargo tres afios (en atencifn 16qi~-—
ca a la duracibn del mandato popular). Para los efectos de'la Ley —
Orgdnica, estas se denaninan "ordinarias". (Artfculo 51 de la ley Orgd
nica).

las conisiones de investigacidn y las jurisdiccionales se constituyen
con cardcter transitorio; funcionan en los téminos constitucionales
y legales o cuando asi 1o acuerde la cémara; conocerfin especificamen-
te de los hechos que hayan motivado su integracibn ( articulo 52 de ~
la Iey Orgdnica ). Tal es el caso de las que pueden integrar por ==
acuerdo las cimaras para investigar el funcionamiento de organismos -
descentralizados y empresas de participacién estatal mayoritaria, o -
bien, las que facilitan el desahogo del juicio politico y del proce--
dimiento para la declaracién de procedencia o desafuerc de los repre-
sentantes o funcionarios en los téminos de la Ley Federal de Respon-
sabilidades de los Servidores Plblicos. Otras muy importantes son —
las camisiones de camunicacidn, entre las clmaras'y entre cada una de
ellas y el ejecutivo, que tiene por este hecho un caricter formal o _
protocolario.

las comisiones ordinarias a que hemos hecho referencia, se integran -
durante la primera quincena del mes de septiembre del afio en que se
inicie la legislatura.

1a Iey Organica, en efecto, prevee la existencia de dos camisiones or_
dinarias { Veasg articulo 54 ). En las distintas materias y en aten-
cifn a sus especiales facultades, que se intearan, por reqla general,



con diecisiete 'diputados electos por el pleno de la cfmara o0 a pro—

puesta de la Gran Comisi6n, procurando que en ellas se encuentren re-
presentados los diferentes grupos parlamentarios, siendo su campeten-

cia la que se deriva de su denaninaci6n, en correspondencia a las res

pectivas areas de la administracifn piblica federal.

Los diputados podrdn formar parte de un méximo de tres comisiones or-
dinarias ( articulo 55 ).

Las mismas oonsideraciones anteriores son aplicables a la Cimara de -
Senadores, pero a diferencia de la de Diputados, el artfculo 89 de la
Ley Organica, prevee la existencia de cuarenta y seis camisiones ordi
narias, ademis, la propia ley detemmina que ser@n comisiones especia-
les la de estudios legislativos, la de administracién y la de biblio-
teca ( artficulo 90 ), mientras que en la Cimara de Diputados el furr—
cionamiento administrativo se lleva a cabo a través de camités ( artif
culo 65 ).

7.- La Discusifn.~ Concepto.- Breves consideraciones generales scbre
el debate parlamentario.- El debate en nuestro régimen presiden—
cial.=- La lectura de los dictamenes en el seno de la asamblea.- -
La primera y segunda lecturas del dictamen camo fase previa de to
da discusitn parlamentaria.~ La fomalidad y la secuencia del de~
bate exigido por la Constitucitn y por el Reglamento Interior pa-
ra el Congreso General.- lLa chmara de origen Y la chmara revisora
y las iniciativas en cada una de ellas.~ Sistema que se sigque pa-
ra el debate.

La discusién, " es el acto por el cual las cémaras deliberan acerca
de las iniciativas, a fin fle detexminar si deben o no ser aprobadas -
las iniciativas de ley " ( 25 ). Todo proyecto de ley o de decreto, ~
cuya resoluci6n no sea exclusiva de alguna de las cfmaras, se discuti
ra sucesivamente en ambas, observandose el Reglamento de Debates so—
bre la formma, intervalos y modo de proceder en las discusiones y vota

(35) "Introduccitn al Estudio del Derecho”. Bduardo Garcia Maynez.- -
Op. Cit. P&g. 54.



ciones (30).

Cierto es,que la t&cnica y la formalidad que reviste al debate parla-
mentario, requieren fommlar algunas consideraciones generales so-
bre éste, en los distintos regimenes politicos,parlamentarios y presi

dencial respectivamente.
'

En la actualidad y previo el andlisis del debate en los regimenes po-
1fticos de referencia, es preciso resaltar que la representacitn poll
tica es expresién de nuestra democracia irdirecta, la cual encuentra
en el debate el ejercicio formal de algunas de sus funciones, ya que
los integrantes de las asambleas legislativas examinan y evaluan las
cuestiones y prcblemas que se ponen bajo su consideraci6n, para tamar
resoluciones adecuadas a los problemvas concretog que afectan directa-
mente a la comunidad representada, en la inteligencia de que la forma
ci6n de las leyes -cano ya hemos apuntado~ no es la funcién tinica de_
las asambleas legislativas, dado que los representantes de la volun--
tad popular, dentro de las tareas encomendadas, participan en mmero-
sos aspectos de la vida politica de la nacién.

Cier’to es también, que, en los regimenes pluripartidistas es induda—
ble que el procedimiento de eleccibn popular, hace que el debate co--
bre una mayor significacifn, porque es precisamente en las diccusiones,
donde se muestran los diversos criterios e idecloaias que imperan en
la naci6n. Incluso, alli es donde se manifiestan con plenitud los ar-
gumentos que esgrimen el minimo de los que podemos considerar repre—
sentantes de la opinién plblica organizada.

Por demis, es claro que en MBxico, dada la composici®n de los parti--
dos politicos, quienes participan en el debate no s6lo lo hacen en la
defensa del interés colectivo, en virtud de la representacifn que os-
tentan, sino también en apoyo de los principios doctrinarios sosteni-
dos por su instii:uto politico o en la justa defensa de los intereses_

(36) Primer parrafo del artfculo 72 Constituciamal.



con los que se identifican, logrando asi, en principio, una mayor le-
gitimidad de las deteminaciones tomadas y una estructura politica ~-
~que se llama "superestructura polftica"- de una formacién social que
constituyen "el poder institucionalizado del Estado". (37)

Es decir, esa composici6n heterogénea del poder legislativo habla de-
la tendencia por democratizar al estado, mediante el debate y la dis-
cusifn que enriquezca la naturaleza misma de institucidn y hacer vi-—-
gente, de esa manera, los princ¢ipios que dieron origen al nacimiento-
de la representaci6n politica, incorporada al estado moderno y que ha
fincado lo que hasta ahora se oonoce camo un estado de derecho.

Precisamente las cimaras legislativas son, en la actualidad, esencia-
de los reginenes parlamentarios o presidenciales, cuya breve referen-
cia queremos introducir, porque con su participacifn activa, tanto en
la formacifén y dictado de las leyes, caw en la funcifn de coordina—
cifn de los intereses nacionales coadyuvan al trazo de la politica ge
neral del gobierno y encuentran en su estructura el ideal de un proce
dimiento juridico que sea efectivamente expresién vital de las incon-
formidades de la comunidad representada y que reclaman una transforma
cifin social urgente. Por tanto, a las cfmaras, pero particularmente-
a las mayorias y minorias politicas que las integran, se les concede-
la facultad de intervenir, con igualdad de derechos, en el uso de la-
palabra. Esto permite que, en lo minimo, los representantes de los =
partidos afin cuardo tengan criterios opuestos o contrarios, cooperen-
Y se responsabilicen de la actividad politica que debe realizarse en—
el marco constitucional.

A través de nuestra historia, el debate ha sufrido ciertas transforma
ciones, puesto que nacido en el parlamentarismo inglés, asimil6 las -
modalidades que tenfan diferentes naciones al incorporarse al régimen
presidencial, con variantes considerables.

(37) "Poder Politico y Clases Sociales en el Estado Capitalista".- Ni
cos Poulantzas. Ed. Siglo Veintiuno Editores.- 2la. edici6n.-———
P&g. 41.



Por lo que respecta al parlamentarismo tradicional, el ejecutivo es-
ta subordinado a la directrfz de las cimaras, cuyo cbieto es refle-
jar en sus actos la voluntad popular. El jefe de gobierno nombra a -
su gabinete de acuerdo a la mayoria parlamentaria, haciéndose respon
sable ante las asambleas legislativas de los actos ejecutivos que ——
realiza.

El gobierno parlamentario tiene seis caracteristicas: Primera, los -
miembros del gabinete son también miembros del parlamento; Secunda,-
el gabinete estd integrado por los jefes del partido mayoritario o -
por los jefes de los partidos que por coalicién forman la mayoria -~
parlaventaria; Tercera, en el gabinete existe una persona que tiene-
supremacfa, y generalmente se le denomina Primer Ministro; Cuarta,el
gabinete subsistird siempre y cuardo cuenten con la mayoria parlamen
taria; Quinta, la administraci6n pfblica estd encanendada al gabine-
te; y Sexta, existe entre el parlamento y aobierno un mutuo control-
efectivo (38).

No existe en nuestro &nimo hacer un andlisis y estudio pommenorizado
scbre el gistema de gobierno inglés, que es el prototipo de este ti=-
po de gobierncs parlamentarios, pero sf consideramos irdispensable -
recordar, de una menera breve, que a principios del siglo XVII, In—
glaterra empieza a convertirse en una potencia colonial, inicidmlose
en ella, una nueva etapa histfrica que necesitaria ajustes internos—
para poder desarrollarse. La clase burguesa estaba llamada a despla—
zar a la aristocracia,decadente y sin perspectiva histbrica, y para-
esto, se hizo necesaria una ideologia que justificara sus exigencias
sociales. Hacfa falta reunir en amonfa la autoridad del estado come
la libertal individual, la aceptacitn de la tolerancia religiosa y,-
lo mis importante, la implantacifn del derecho a la propiedal camo ~
el elanenty clave para que la sociedad funcione. Y camo consecuencia

(3§) Estas son las caracteristicas que considera Karl Loewenstein,en
su cbra "Teoria de la Constituci®n'. Ed. Barcelona. 1975. Pags.
105-107,



la necesidad de que los propietarios sean dignos de la proteccién del
estado por razén del esfuerzo que implica la acumulacién del capital-
y el bien social que &sto trae consigo.

En este panorama surgen dos ide6logos oon visiones distintas. Por un
lado Hobbes que basa su teorfa en la destructividad humana: el hombre
es el labo del hombre y la solucifn es la monarquia absoluta. Por —-
otro, Locke habl$ de la construcci6n de un nuevo orden social basado—
en la defensa de la propiedad, y ofrecid una f6rmula de convivencia -
social armfnica que proporcionara una aparente igualdad. Bastarfa de
cir que el tratamiento que le di6 al poder, a la propiedad, asi camo-
su optimismo sobre la cuestibn social, hicieron que su ohra el “Ensa-~
yo scbre el Gabierno Civil" llenara el vacfo ideolégico existente. Na
ci6 la sociedad civil y en &lla, institucionalmente se di6 seguridad-
Yy conservacitn a la propiedad individual. (39)

Reconsiderando nuestra exposicidn y la somera referencia sobre el par
lamentarismo tradicional, es preciso destacar que en Inglaterra, el -
debate ~tema que ocupa nuestra atencibn- es una prdctica antigua, que
principia al establecerse la pugna entre el parlamento y la corona, y
a la vez procurar impedir la influencia desproporcicnada ejercida por
los ministros de la mayoria en las deliberaciones de la asamblea, y -
que podfan reducir al silencio a los representantes de la minoria.Con
el objeto de tener una amplia gama de opiniones se otarg6 el derecho-
a todos los miembros para participar en lad discusiones, este derecho
en un principio fue limitado y a la postre, se estableci6 que dicha -
participacién fuera equitativa en el uso de la palabra -igual tiempo-
asf como en el ampleo del canité de la Cimara en pleno para la discu
sién de las iniciativas de ley y las cuestiones de carécter presupues
tario. Asi se estimul6 el debate.

No obstante ese incentivo, a medida que los problemas nacionales, eco
nfmicos y sociales, fueron creciendo, el procedimiento hubo de ser re

(39) Vedse "John Lock". Sociologia de pensadores de Francisco Blanco.-
Editorial "Edicol®, principalmente el contexto histérico, pdgs. -
15-30.



formado en 1832, a fin de evitar que el debate cayera en retdrica ora
toria, lo cual motivo que su integracidn y reglamentacién incorpora——
cen el procedimiento de prequntas e interpelaciones que degener® en -
la obstruccibn provocada por las minorfas.

En 1907, se establecieron los comitfs permanentes de la Cémara de los
Comnes, con facultades limitadas a elaborar los estudios consecuen—
tes. Los dictamenes de los cemités pewmanentes habrian de pasar pos—
teriomente al Camitéd de la Cimara en pleno, donde efectivamente se ~
suscitarfa el debate, que de preferencia fue referido a dbjetivos de~
cardcter presupuestal y financiero. El aspecto fundamental scbre la-
evolucibn del debate, corresporde a la funcifn politica que supone -
la deliberacién. Rsta funci®n se modifica sustancialmente en el pro-
cedimiento sequido en cuanto a su divulgacidn, ya que hacia el siglo~
XVIII, se consider® la conveniencia de guardar el secreto de las dis-
cusiones y s6lo a fines de la propia centuria fue pemitida la entra-
da a los pericdistas, quienes originaron la publicacifn de los deba—
tes en foma reqular y oficial.

El Parlamento Inglés en la actualidad sique un sistema bipartidista -
tradicional de cawposicin social, para sus miembros en lo irdividual
o en fomma colegiada (en los canit€s creados para estudios de cuestio
nes legislativas), tanto en la Cémara de los Lores, camwo en la de los
Confings, establece Organcs de integracifn. Los camités interpretan a
sus electores, les exponen plblicamente la polftica qubernamental y ~
los intereses sectoriales, buscan un equilibrio entye el pueblo y el~
gobierno. Se reconoce conjuntamente a mayorias y minorias como repre
sentantes de la nacifn, permitiéndo en esta cucstidn, a una, gobernar,
y a la otra, hacer oposicibn, pero ambas dirigen a sus partidos para~
hacer realidad el funcionamiento de la magquinaria constitucional. Ese
predaninio scbre el debate, ejercide por el liderazgo de la mayoria,-
fue decayendo, precisamente en el mamento en que el qobierno no consi
deraba la oposicifn de las minorias, sino como mera fraccién, a la ~-
cual no debia tamarse en consideracifn, pues el reglamento no confe--
ria igualdad de derecho, para la minoria. Por &llo, la lucha de par-
tidos y los acontecimientos, provocaron un desarrollo institucional -



que produjo un Gtil cambio al sistema daminante.

Resulta incuestionable, que el fundamento esencial de la transformacién
paulatina del Parlamento en Inglaterra, que condyjo al equilibrio que -
actualmente ostenta, fue lograda a base de la reglamentacién del debate,
porque en su evolucibn pemmiti6 iqualdad de derechos a todos los miem—
bros de las cimaras. A &éllo, sin duda coadyuv8 también la modificaci®n
de la postura del speaker, figura por demds importante en el parlamento
saj6n, dado que durante largo tiempo se ejexrcib en la Gran Bretafa jun
to al liderazqo del gabinete y cuya funcidn primordial consistia en de-
sarrollar el nuevo derecho, porque correspondia al Parlamento ser el -
Ginico juez de las decisiones tanadas, pero a partir de las reformas del
siglo pasado, se sostuvo que el speaker habria de ser imparcial, llewva-
do al grado de exigir su neutralidad, dentyo y fuera del Parlamento. Se
trata, sin duda alguna, del mas alto funcionario judicial del pafs y —
cque adawis, todos los discursos parlamentarios se dirigen a &1, conduce
los debates y actos de las clmaras, todo 1o cual ha permitido que los -
derechos de las minorfas sean tamados en cuenta y dada la exaltacién de
liberada del cargo, su autoridad es cada dia mayor y en su persona se -
refleja la unidad de la c&mara y por tanto, de la nacifn. “ '

Ahora bien, el ré&gimen parlamentario que predamina en Europa, éifiere -
sensiblemente del presidencialismo, usual en América, pues en este Glti
mo, es el titular del ejecutivo el que ejerce la direccifn politica del
estado, con independencia del poder legislativo, bajo un sistema de di-
visién de funciones y sin intervencién de las cimaras, en el que el pre_
sidente, ademds, designa libremente a sus colaboradores irmediatos que-
actuan en su ncmbre, resultando de todo &llo, que el jefe de gobiermo-
es el responsable de 1los actos que realicen &stos.

No existe, en consecuencia, subordinacifn del ejecutivo al legislativo,

sino, por el contrario, los preceptos constitucionales pretenden estable
cer su colaboraci6n, con influepcia reciproca de los poderes, camo lo —
testimonia el hecho de que el titular del ejecutivo para la realizacifn-
de alguros actos requiere de la autorizacifn del Conareso, o de una de -
sus cfmaras y, entre otras cosas, el presidente tiene facultades de or—



den legislativo, camo ya hemos visto. (40)

El régimen presidencial no es idéntico en los estados que lo han adop-
tado y no dbstante su sinqularidad, quardan en alqunos pafses ciertos—
rasgos del parlamentarismo tradicional. Esta influencia en relacién --
can el debate, se acentfia m&s en los procedimientos sequidos en Norte-
américa, camo es el caso del speaker, cuya desiqgnacién recae en el 1i
der de la mayorfa, que aungue actia con ayuda del llamado Comité de -
“Reglas no es imparcial, ni guarda neutralidad alguna, debiéndose sefia-
lar, por consiguiente, que la institucién del speaker nunca ha existi-
do en la legislaci®n mexicana y la mayor significacién de las diferen—
cias del debate, se manifiestan en la fase de procedimientos que se si
guen ¥ en la recjlamentaciﬁn que para tal caso se ha dictado en las di-
versas legislaciones de los estados, €stos no quardan uniformidad, pues
sus origenes son diferentes. {(41)

Asimismo, el debate, cualquiera que sea su reglamentacibn, tanto en el
régimen presidencial cawo en el parlamentario, se inteara . 'de las si-—
quientes etapas: discurso, discusidn, prequntas, reprequntas, interpe
lacidn, suspensifn y cierre o cléusura, que ofrecen la posibilidad de-
ser pblicas o secretas, de acuerdo al Criterio de la leqislacidn res-

pectiva.

Por ende, el discurso, camo parte fundamental del debate, debe circunsg
. cribirse a la mocidn o tema propuesto que en alqunas legislaciones, co

. , . " . i
Derecho ]'.Ggg% ativo Mexicano igértlculamgss 6Z.La colabora--

Qo . "
' g:.egsnede Arturo ez Cosio. op, C pags.

(41) Tan pronto cano advertimos una relacitn entre el ejecutivo y el le

gislativo, se hace necesario recordar la opinién de Nicos Poulant-
zas, en el sentido de que, nunca serd, pues, deamasiado criticada -

la defomaci6n tecnologista que dé en el predaminio actual del eje
cutivo el efecto directo de la intervencidén de lo politico en lo -
econfmico y del aumento del papel "técnico" de la adminigtracitn -
burocritica: tan cierto es que ese funcionamiento del aparato del-
estado en una econamia llamada dirigida puede tener lugar perfecta
mente en el marco de un predaminio del legislativo. (Veise “Poder-
Politico y Clases Sociales en el Estado Capitalista". op. cit. pag.
406.



mo la mexicana, da principio con la lectura de la iniciativa, proposi--
cifn o cuestidn planteada para seguir con el dictamen de la comisitn o-
camité de estudio respectivo y el voto particular, si lo hubiere. Se --
considera, asimismo, discurso, el uso de la palabra de cada uno de los-
oradores participantes en el debate, que en Mé&xico, desde la pramlga—
citn del Reglamento de 1824, se ha limitado a media hora cada interven-
cién, sin distinci6n de los miembros que participen en &l, con el finico
fin de evitar que se desvirtue el objeto del debate.

En México, el discurso ha de dirigirse a la asamblea, no asf en el deba
te sajbn que es directo al speaker, cawo ya lo haws expresado. Una vez
estalecido el tema a debatir, se abre la discusibn que ofrece diferen
cias substanciales en los procedimientos seguidos, de acuerdo a la regla
mentacién scbre lo que se conoce cono, la inscripcifn de oradores, tiem
po, limitaciones y forma de hacer uso de la palabra e interrupciones --
permitidas, referidas al incumplimiento del reqlamento, falta de quorum,
moci6n de orden o por explicacibn necesario, a fin de evitar que las —-
discusiones caigan en agresiones personales y en acaloramientos innece-
sarios, de manera tal, que casi todas las legislaturas por lo general,

prohiben que &stas sean dialogadas.
' |

Desde el momento en que fueron incorporadas las conisiones para el des~
pacho de los negocios, en el régimen presidencial, y!los canités en el-
parlamentario, la fase total de discusifn se origina en su seno, pero -
el debate propiamente dicho, se desarrclla en las asanbleas lecislati—
vas, que, caw cuerpos deliberantes colegiados, habr@n de resclver las-
cuestiones planteadas mediante el voto. En los debates, principalmente
sobre iniciativas de ley o de decretos, existen otros elementos cuyo —
uso es muy importante .y que podemos resumir en lo siguiente: La formla
cibn de prequntas, las reprequntas v las interpelaciones a los miembros
del gabinete o secretarios del despacho, para lograr una mayor informa-
cibn técnica. Incluso, pueden dbtener por su parte los partidos de opo~
sicidn, elementos para refutar, que ser@én instrumentos politicos para -
provocar mayores discusiones, scbre todo si se le da una ampiia difusibn
a través de los medios de camnicacitn, influyendo de esta manera, en -



fama determiante scbre 1o que serd el resultado o producto legislati-
vo, su deliberacifn y aquel atributo legislativo que se identifica en=-
la ley.

Asimismo, existe la posibilidad de formilar preguntas o repreguntas cam-
plementarias por un individuo en lo particular o por voz del instituto--
polftioco que representa y que tienden a la aclaraci6n o ampliaci6n de -
los conceptos de una primera respuesta, cuando &sta no ha sido satisfac-
toria, o para insistir incisivamente sohre un punto de cierta delicadeza
que expone a menudo al cuestionario a incurrir en errores o a exhibirlo-
ante la asamblea. Ello tambifn es reflejo de la buena o mala prepara---
cifn de los camparecientes y de su habilidad y destreza para improvisar-
un tema fuera de aquel inicialmente prescrito. (42)

Estas preguntas y repreguntas son normalmente reglamentadas, afin cuando-

varfa el sistema, que vi desde un simple debate, hasta un voto de confian

" za 0 censura en los regimenes parlamentarios, lo que ha dado cabida a la
interpelacién, cuyo objeto es exigir la explicacifn de la polftica guber
nemental seguida en determinada rama, lo que puede en ocasiones, inclusi
ve, provocar debates en contra de un miembro del gabinete.

En el réq:.men presidencial, la interpelacién se concreta a la facultad -
de citar a los secretarios de estado para que se presenten a informar en
los casos y formas previstas por la ley.

El debate puede ser suspendido para ser contimuado en un dia determinado,

(42) Por 1o que respecta a nuestro sistema polftico mexicano, en lo que -
fue el término de LIT Legislatura del Congreso de la Uni6n, se veri-
ficaron diversas comparecencias de los encargados del despacho en —
las ramas de Gobernacitn, Relaciones Exteriores, Comercio, Programa-~
cifn y Presupuesto, Turismo, Desarrollo Urbano, etc., a f£in de que -

ampliaran e informaran schre acontecimientos en particular que hicie

ron necesaria una exposicitn especial en el seno de las cdmaras.Por-

dends estarfa recordar la buena y mala actuacifin en que se vieron en
wvueltos los secretarios de estado, al ser interrogados por los legis

ladores, a pesar de que agufllos, cuentan oportunamente con el cues-
tionario inicial al que respondieron.



sin fecha fija, o hasta que se cumplan detemminados requisitos, informes,
gestiones o actuaciones diversas, pero dado que todo debate debe ser ce--
rrado en su oportunidad, el hecho ha motivado su necesaria reglamenta- —-

ci6n .

En México, el cierre o cléausura del debate, sin - taxativas ni imposicio~—
nes de la mayorfa o de funcionarios detemminados, permite un mejor ejerci
cio del poder y ofrece la cportunidad a las minorfas, para cbjetar publi-
camente las menciones propuestas. Mientras no se agote el procedimiento,-
todos los miembros, con iguales derechos, pueden, reglamentariamente, ———
usar la tribuna para apoyar o desechar las proposiciones en la forma como
lo juzguen adecuado, sabiendo de antemano que no se procederi a cerrar --
inoportunamente el debate camo lo pemmiten otras legislaciones. A mencs~
de que se considere un purto en debate "suficientemente discutido” se pro
cederé a su cierre. Asimismo, las deliberaciones en nuestro pais son ph-
blicas y las discusiones, hoy por hoy, trascienden mediante los medios ma
sivos de difusién (43) y quedan plasmadas en el Diario d¢ los Debates, lo
que se hace Gtil frente al electorado y frente a los intereses que res- -
guardan los propios partidos en la comnidad representada.

Asimismo, la c&mara en dorde inicialmente se discute un proyecto de ley -
o de decreto se le denamina, en miestro sistema, c@mara de oriqen; llaman
dose a la otra cfmara revisora.

Este trfmite, nomalmente es precedido por dos lecturas en la asamblea de
les dictémenes presentados por las comisiones; los proyectos de ley o de-
decreto se sameten a una primera lectura y dias después a una sequmda, a-
menos de que se trate de una cuesti6n de urgente y cbvia resolucibn o - -
bien se le dispense la segunda lectura, pasan desde luego a discusitn.

Durante la primera lectura y actualmente, con el fin de garantizar a to—

dos los legisladores el conocimiento amplio y:detallado de los proyectos

(43) Actualmente, el Senado de la Repblica difunde las versiones direc—
tas de sus sesiones y discusiones, en "Radio Bducacién".



de ley, se distribuyen por escrito, las ccpias que sean necesarias del
dictamen correspondiente.

Camo consecuencia, los legisladores podrdn preparar su intervenci6n,-
en pro o en contra, misma que se verificard durante el desarrollo de~—
la sesitn en que se d4 la segunda lectura. En esta sesifn puede pre——
sentarse mocién suspensiva en caso de que la asamblea estime que las -
oomisiones deben tomar en cuenta alqunas cbservaciones hechas por los-
legisladores vy formilar un nuevo dictamen.

lag formalidades de la discusifn previstas por la ley, toman en cuenta
el carfcter del legislador, el tiempo de que dispone, el nfmero de ve-
ces que hace uso de la palabra y el sentido de su intervencitn.

Asimismo, el articulo 72 constitucional dispone:

"Todo proyecto de ley o decreto, cuya resolucifin no sea exclusiva de -
alguna de las cdmaras, se discutird sucesimte en anbas, cbservéndo
se el Reglamento de Debates schre la forma, inte:cvalos y modo de proce
der en las discusiones y votaciones.

A. Aprobado un proyecto de la cémara de su origen, pasard para su dis-
cusitn a la otra. Si “é&sta lo aprobare, se remitird-al ejecutivo, = =~
quien, si no tutiere observaciones que hacer, lo publicari inmediata—
mente. '

B. Se reputari aprcbado por el Poder Ejecutivo todo proyecto no devuel
to con observaciones a la cfmara de su origen, dentro de diez dias fiti
les, a no ser que corriendo este término, hubiere el Congreso cerrado~
o suspendido sus sesjones, en cuyo caso la devolucitn cieber& hacerse -
el primer dia Gtil en que el Congreso esté reunido.

C. El proyecto de ley o decreto desechado en todo o en partes por el -
ejecutivo, serd devuelto, con sus cbservaciones, a la cimara de su ori
gen. Deberd ser discutido de nuevo por ésta, y si fuese confirmado ~



por las dos terceras partes del nfmero de wotos, pasari otra vez a -
la cimara revisora. Si por &sta fuese sancionado por la misma mayo-
xia, el proyecto seri lev o decreto y volveré al ejecutivo para su~
promlgacitn,

las votaciones de ley o decreto seran ncminales.

D. Si alg@in proyecto de ley o decreto fuese desechado en su totali—
dad por la cfmara de revisifin, volverd a la de su origen con las cb-
servaciones que aquélla le hubiese hecho. Si examinado de mevo, fue
se aprobado por Ia mayoria absoluta de los miembros presentes, volve
ra a la Cirara que lo desechS, la cual lo tamard otra vez en conside
racifn, y si lo aprobare por la misma mayoria, pasara al Ejecutivo—
para los efectos de la fracei6n A; pero si la reprcbase, no podra —
wvolver a presentarse en el mismo periodo de sesiones.

E.Sitmpwjecbodeleyodecretofuesedesechadoenpart.:e,omdi—
ficado, o adicionado por la chmara revisora, la mieva discusifn de -
la cimara de su arigen versard (inicamente scbre lo desechado o scbre
las refamas o adiciones, sin poder alterarse en manera alauna los -
articulos aprobados. Si las adiciones o refommas hechas por la cama
ra revisora fuesen aprocbadas por la mayoria absoluta de los votos -
presentes en la cimara de su origen, se pasari todo el proyecto al -
ejecutivo, para los efectos de la fraccitn A. Si las adiciones o re-
formas hechas por la cimara revisora fueren reprobadas por la mayo—
rfa de votos en la cSmara de su origen, volverfn a aquflla para que-
tane en consideracifn las razones de &sta, y si por mayoria absoluta
de votos presentes se desecharenen esta sequnda revisidn dichas adi-
ciones o reformas, el proyecto, en lo que haya sido aprobado por am-
basc&naras,sepasarﬁalejecutivopamlosefectosdelafmccifxr:
A. Si la chmara revisora insistiere, por la mayorfa absoluta de vo-
tos presentes, en dichas adiciones o reformas, todo el proyecto no ~
volverd a presentarse sino hasta el siquiente pericdo de sesiones, a
no ser que ambas cimaras acuerden, por la mayoria absoluta de sus —



miembros presentes, que se expida la ley o decreto sélo con los artica
los aprcbados, y que se reserven los adicionados o refommados para su-
examen y votacifn en las sesiones siquientes.

F. En la interpretacién, xefqnna o derogaciGn de las leyes o decretos,
se observarfn los mismos trfmites establecidos por su fomacifn.

G. Todo proyecto de ley o decreto que fuere desechado en la cémara de-
su origen, no podrd volver a presentarse en las sesiones del afio.

H.Iafonnaciﬁndelasleym.odecretospuedmcamzaiirdistintaur
teenmalquieradelasdoscanaras,doﬁexcepciﬁndelospzwectos—
que versaren scbre empréstitos, contribuciones o impuestos, o scbre re
clutamiento de tropas, todos los cuales deberin discutirse primero en-
la cimara de diputados.

I.- Las iniciativas de leyes o decretos se discutirSn preferentemente-
en la chmara en que se presenten, a menos que transcurra un mes, desde
que se pasen a la comisifn dictaminadora, sin que &sta rinda dictamen,
pues en tal caso el mismo proyecto de ley o decreto puede presentarse-
y discutirse en la otra cimara.

J. Bl ejecutivo de la unifn no puede hacer cbservaciones a las resolu-
ciones del Congreso o def alguna de las cimaras cuando ejerzan funcio—
nes de cuerpo electoral o de jurado, lo mismo que cuando la cémara de-
diputados declare que debe acusarse a uno de los altos funcionarios de
1a federacifm por delitos oficiales.

Tampoco podrd hacerlas al decreto de comvocatoria a sesiones extraordi
narias que expida la Comisifn permanente, '

mladisamiandeloéprq'ectosde ley, que competan a ambas cémaras—
se sequirg el procedimiento que marca el articulo 72 de la Constitu- -



cibn.

Por lo que hace al método a sequir, en cada una de las cSmaras debe ~
estarse a lo preceptuado en el Reqlamento para el Cobiemo Interior ——
del Congreso General de los Estados Unidos Mexicancs.

En consecuencia es menester estudiar el sistema que se sique sucesiva
mente en ambas cé@maras, con base en la disposicifn constitucional - —
transcrita y que puede desglosarse de la siquiente forma:

E ]

1. Una vez que un proyecto es aprobado en la cfmara de oricen, ésto es,
ante la que fue presentado, se turma para discusibn a la cfmara cole——
gisladora. S1 la colegisladora 1o aprueba en su totalidad, el proyecto
pasa al ejecutivo para que en caso de no tener chservaciones lo publi-
que imediatamente (artfculo 72, inciso A). :

Es este el primer caso que contempla el precepto constitucional, ade—-
mas el Gnico que no presenta ninglin problema de interpretacin y el —
mis simple por cuanto a su desaxrollo.

2. Si el ejecutivo no reenvia el proyecto con cbservaciones a la cSma~
ra de origen, en un plazo de 10 dias, se reputa aprobado; ahora bien,-
si durante ese lapso para la remisibn se suspendieran las sesiones del
Congreso, se estima aceptado, siempre y cuando no devuelva la iniciati
va el primer dfa en que el Congreso se refina.

3. El proyecto de ley es desechado en la cimara de origen, en cuyo ca-
so no puede volver a presentarse en las sesiones del afio en que fue xe
chazado.

Todas las iniciativas deben empezar su trémite en la camara ante la ~-
que se presentan. Pero si después de un mes de cbrar en poder de la co
misi6n, esta no rinde dictamen, el proyecto puede exhibirse y discutir
se, primeramente en la otra cémara.



4, Cuando el proyecto de ley es desechado total o parcialmente por el
titular del ejecutivo, reqresa con las cbservaciones forrmladas a la-
cfmara de origen, llegando a 8sta, es sametido a discusi6n; confirma-
do, seqlin el texto original, cuardo menos por las dos terceras partes
del nfmero total de votos, se turna a la cimara revisora que requiere
el mismo nGmero de votos para reputarlo aprobado.

Cuando ambas cdmaras coincidan en el porcentaje sefialado, el proyecto
es devuelto al ejecutivo, inica y exclusivamente para los efectos de-
su aprobacidn.

5, Las votaciones se taman nominalmente -a diferencia de la votacisn-
econfmica o de conjunto—-, &sto es, por su nambre o por los nanbres de
los legisladores; al efecto, se les prequnta a cada uno de ellos, si-
su voto es por la afirmativa o por la negativa, para que respondan =—-
desde su escafio y camunmente se ponen de pié&.

Aprobado un proyecto de ley en la cfmara de origen, es turnado a la -
cfmara revisora, si &sta lo desecha en su totalidad, reqresa a la pri
mera con las abservaciones formuladas por la colegisladora.

Ia que previno en el conocimiento lo examina de nueva cuenta y si se-
aprueba por la mayoria absoluta de los miembros presentes va a la ca-
mara que lo ha desechado para una nueva porderacifn; si la clmara re-
visora lo aprueba, tanbi€n por mayoria absoluta de los miembros pre——
sentes es turnado al ejecutivo para los efectos del inciso A del artf
culo en estudio.

Si la cémara revisora reprueba una vez mis el proyecto original de su
colegisladora, la iniciativa no puede volver a presentarse durante el
migmo perfodo de sesiones.(artfculo 72 constitucional, inciso D).

. Este sistema rermite cque cada cfmara practique un muevo estudio del =
proyecto, tamando en consideracién las observaciones y los arqumentos



de la clmara colegisladora, y si despufs de haber ponderado las razones
de la revisara, la cimara de origen insiste, ser8 infitil-intentar que -
el proyecto original mase nuevamente a revisién durante el mismo perio-
do de sesiones. Es por 6llo que el constituvente estim8 conveniente de
jar transcurrir todo un perfodo de sesiones para reincidir en el punto-
de vista oriainal,

6. En el inciso E del articulo en glosa, se contemplan varias hipbtesis,
a saber:

a) Un proyecto eé‘ desechado parcialmente, modificado o adicionado por =
la cfmara revisora. A continuacifn, las modificaciones, las adiciones-
0 la varte rechazada del proyecto pasan a una nueva discusifn, en la in
teligencia que los articulos aprobados, no pueden discutirse mevamente,
ni alterarse en modo alquno.

5i la cimara de origen, por mayoria absoluta de los votos de los legisla
dores presentes, aprueban los aspectos reformados por la revisora, el ——
proyvecto Inteqro es turnado al ejecutivo para los efectos del inciso 3).

b) Si la cdmara de orinen por el mismo margen de wotacién, reprueba las-
reformas, modificaciones o adiciones formuladas por la cdmara revisora,=-
el proyecto originalmente presentado es reqresado a &sta, para que lo —
vondere una vez mds. Si en esta sequnda revisifén- por mayoria absoluta-
de votos de los legisladores presentes, la revisora ya no insiste en las
adiciones o reformas, la iniciativa aprobada por arbas cimaras, pasa al=-
ejecutivo para los efectos del inciso A).

c) Cuando en el sequrvdo examen, la cimara revisora insiste por el mism -
margen de votacifn en sus puntos de vista, el proyecto, como en el caso -~
del inciso D), no puede presentarse sino hasta el siguiente perfodo de --
sesiones, a mamos que converngan las dos cimaras, por mayorfa absoluta -
de votos de los legisladores presentes el que se expida la ley con los ar
tfculos aonrobados, en cuyo caso se turnarg al ejecutivo para los efec—



tos del inciso A y se reservan las modificaciones para un nuevo examen
Y una mueva votacifn en las sesiones del perfodo siguiente.

El inciso F) del articulo que venimos desglosando, es idéntico al articu
lo 61 del Reglamento Interior, en el que se dispone que la interpreta——
cifn, reforma o derogacifn de las leyes y decretos se sujetarfn a los -
mismos trimites establecidos para su formacién.

De la anterior expresifn del legislador, concluimos que el proceso que se
sique para la interpretacifn, refomma o derogacién de las leyes, recorre-
¢l mismo ciclo analizado en todas sus hipStesis y consecuentemente, debe-
mos reproducir los arqurentos expuestos en pirrafos precedentes.

Resulta incontrovertible que el inciso F), es, par demis superflfo, pues
to que cuando el congreso intervreta, reforma o deroda una ley o decreto,
no hace sino realizar un acto formal y materialmente legislativo; es pro-
nunciar una resolucifn que en todo caso, segfin lo dispone el articulo 70-
constitucional, tiene tarbién el carfcter de ley. De ahf que hablar de -
interpretacifn, reforma o dercqacitn de una ley, es hablar, en efecto, de
una resolucién que el propio congreso adopta.

Por &llo, todo acto legislativo o resolucifn del congreso que interpreta,
reforma, adiciona o dercga una ley, es a su vez ley.

S6lo una consideracifn mis cabe hacer respecto a este inciso F)en giosa.
Cuando la hipStesis contenida en este inciso empled el t&mino interpre—
tar, lo utilizé en su acepeibn de aclarar, depurar, o ensefiar, toda vez -~
que la interpretacién en si misma, para la aplicacifn ooncreta de un pre-
cepto o disposicifn, es facultad exclusiva del poder judicial.

Una ley respecto de la cual se han sequido todos los pascs del proceso de
su formacifn, a&uiere por ese hecho el caricter de norma y no puede ser
derogada, ni reformada o adicionada, sino por otro acto legislativo que ~
en igual foxma, re(ina las mismas condicicnes.

Camo consecuencia del principio de autoridad formal de la ley , ~-dencmi~-



nado asi por Ochoa Carpos (4%)- contenido en el articulo 9° del Cédico
Civil ya referido, si un acto legislativo identificado en la ley no —
hiciere la aclaracién de cuales normas juridicas se derojan o cui-
les leyes se abrogan, por virtud del principio aludido, la mueva ley—
o disposicitn debe entenderse que tacitamente deroga a las que se opan

gan.

Por otra parte y para dar por temminado el anflisis y desalcse de las~
hip6tesis que prevé el articulo 72 constitucional, resulta importante-
mencionar la inutilidad del incisc J), que a la letra dice:

Inciso J).— "El Ejecutivo de la Unibn no puede hacer observaciones a -
las resoluciones del Congreso o de alquna de las Cfmaras, cuao ejer-
zan funciones de cuerpo electoral o de jurado, lo mismo que cuando la-
Cémara de Diputados declare que debe acusarse a uno de los altes fumr—
cionarios de la federacién por delitos oficiales. Tampoco podrd hacer
las al decreto de convocatoria a sesiones extraordinarias que expida -
la Comisifn Permanente".

Iste parrafo fue una adicidn del constituyente de Querétaro y excluye-
del veto las resoluciones propias del Congreso, de cada una de las C&~
maras o de la pemanente, cuando realicen funciones de cucrpo electo—-
ral, de jurado o conocen de la destitucidn de funcionarics federales;-
sin embarco, la iniciativa de destitucién corresporde al presidente de
la repfblica, de tal manera que al igual que casos anteriores e hipdte
sis que hemos camentado, es ildgico pensar que el propio presidente ve
tara una proposicifn que inicie &l mismo. En todo caso, los furdamen-
tos en que se apoya el ejecutivo para el veto, ni pueden estar limita~
dos, ni sefialados exhaustivamente; la prudencia y el buen juicio, el -
conocimiento pleno de nuestro canplejo orden juridico y la ponderacién
de la noma en su aplicacién, que el ejecutivo puede hacer de los ne—
gocios plblicos, sen las mejores razones que habria que esarimir.

(44) "Derecho Legislativo Mexicano" Moisés Ochoa Campos. Op. cit. pig.
199



8.~ La aprobacifn de los proyectos de ley.~ Concepto.— Procedimiento que
se sigue para las votaciones nominales, econfmicag y por cédula.-El-
recurso de revisifn en el clmputo de los votos.- Casos de aplicacién
en cada una de las votaciones.- Fommalidades. '

la votacifn "es el acto por el cual lag cimaras aceptan un proyecto de -
ley. La aprobacifn puede ser parcial o total®, (45). En efecto, la - -
aprobacifn de los proyectos de ley, consiste precisamente en la acepta~-
c¢ifn del proyecto a estudio, por medio del voto mayoritario de la asam--
blea, por lo que resulta mis conveniente calificar este acto com "vota~
citn”, pues de la propia definicifin se desprende que, no necegariamente~
son aprobados los‘proyectos de ley, ya que pueden ser en todo caso acep-
tados tan sblo parcialmente. Todos los proyectos de ley o de decreto —~
que se ponen bajo la consideracifn de las asambleas legislativas deben -
ser votados naminalmente; las demds resoluciones o proposiciones, con ~=
las excepciones que marca el Reglamento, deben ser votadas en forma eco-
némica,

En principio, debemps afimar que por 1o que se refiere a las clases de~
votaciones, el Reglamento en su artfculo 146 sefiala que "habrd tres cla-
ses de votaciones: naminales, econfmicas y por cédula. Nunca podrd haber
votaciones por aclamacifn', de lo que se desprende que el contenido de -
dicha disposicién puede vdlidamente ser dividida en dos partes: Una que-
reglamenta los tres tipos de votacioneg y, otra, que establece que munca
una votacifn puede ser por aclamacifn.

El Reglamento para el Gobierno Interior del Cbtngreso General determina-

los procedimientos para la expresifin del voto y, por lo que respecta a la
votacién nominal, &sta se hard de acuerdo con lo que dispone el articulo

147 del Reglamento, en los siquientes t&mincs:

I.~ "Cada miembro de la cimara, comenzando por el lado derecho del presi-
dente, se pordrs en pié y dird en alta voz su apellido y tarbién su nom—
bre si fuere necesario, para distinguirlo de otro, afiadiendo la expresién
si o no".

{45) "Introducci6n al kEstudio del Derecho", BEduardo Garcfa Maynez, op. —
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II.- "Un secretario apuntar& los que aprueben y otro los que reprueben",
al efecto cada uno de los secretarios que recojan la wotacifn, expresard-
también su apellido paterno, manifiestando que recibe la votacifn "por la
afirmativa" o "por la negativa", seglin sea el caso.

III.- "Concluido este acto, uno de los mismos secretarios preguntari dos-
veces en voz alta, si falta alglin miembro de la cimara por votar; y no --
faltando ninguno, votarén los secretarios y el presidente", de lo que se-
infiere, que la mesa directiva manifiesta su voto, hasta el final.

IV.- “[os secretarios o prosecretarios, haran enseguida la computaci6n de
los votos, y leerdn desde-las tribunas, uno,los nombres de los que hubie-
sen aprobado y otro el de los que reprobaron; después dirdn el nimero to-
tal de cada lista y publicarén la votacién®.

El Reglamento sefiala claramente que las wvotaciones comenzarén por el lado
derecho del presidente, siendo que esta formalidad excluye el llamado ~-
por lista y el de orden alfab&tico, exigifndose que cada miembro de la ci
mara se ponga de pié y diga en voz alta su apellido o sus apellidos y su-
narbre, en caso de ser necesario, para distinguirlo de otro, de tal mane-
ra que asi se prohiben las votaciones por grupo 0 por partido politico, -
aGn cuando no debemos olvidar que a memxdo, una prictica cotidiana de las
fracciones parlamentarias, de lo que se han llamado partidos opositores,-
en el marento en que no estdn de acuerdo con la tendencia de la asamblea-
para aprobar o nd, una proposicién o proyecto de ley, de la cual conoce,=
se retira de la asamblea legislativa, en grupo, sin que ésto signifique,-
para los efectos del clmputo, que su voto fue en sentido negativo, ya que
para este caso se requiere y se exige la identificacitn deilos votantes;-
debiéndose estimar que para el caso que se comenta se trata de una absten
cifn a la cual tienen derecho.

Ia Canstitucifn, en el inciso c¢) del articulo 72, cuya glosa ya expusimos,
establece un principio general al sefialar que "...las votaciones de ley o

decreto serfin nominales"; por su parte el articulo 148 del Reglamento para
¢l Gobierno Interior del Congreso establece que las votaciones serfn, pre-



cisamente ncminales, cuando se pregqunte =i procede aprobar alqun~--
proyecto de ley en 1o general; cuando se pregunte, si se aprueba o nS ca
da*articulo de los que campongan el indicado proyecto o cada proposicidn
de las que formen el articulo y, cuando lo pida un individuwo de la cma-
ra y sea apoyado por otros cinco, o bien, cuando la diferencia entr

los que aprueben y los que reprueben , excediese de tres votos (vedse ar
ticulo 152).

Tal disposicifn robustece la libertad de manifestacifn de los represen—
tantes poplilares y se establece con claridad que cualquier miembro de la
cfmara puade pedir, cuando sea apoyado por otros cinco, que la votacién-
sea nominal, en un asunto cualquiera gque est® bajo la consideracién de -
la camara.

Por lo que se refiere a la votacifn econfinica, ésta se lleva a cabo de-

una manera may sencilla, ya que implica una confrontacién entre aquéllos
que asumen determinada postura, frente a otros que la asumen en forma =

diversa, adopténdoce en el Reglamonto la formalidad de ponerse de pié ,-
para llevar a cabo estas votaciones, substituyéndose de tal manera, la -
declaracion expresa de la negativa o positiva del voto. E1 articulo 150
del Reglamento seflala que las votaciones econfmicas se procticaréng pos—
niZndose en pié los "individuos" (46) que aprusben y pormancciendo senta
dos los que reprueben, de lo que se desprende una formalidad en el senti
do de que el ponerse en pie, eguivale al si y, el permanccer sentado, —
equivale al no. Empero, si al dar 1a secretarfa cuenta del resultado de
la votacifn econdmica, algGn miembro de la cdmara pidiere que se cuenten
los votos, la secretaria procederi a contarlos efectivamente. A este fin

(46) Los articulos 147, 148, 150 y demis relativosidel Redlamento para el
Gobierno Interior del Congreso General, al utilizar el término "in-
dividuos" o "miembros", se refiere estrictamente a los legisladores
presentes en la asamblea legislativa, lo que excluye al personal ad
ministrativo y pﬁbllcn en general quc coadyuva en el desahogo de —
las sesiones. Lo mismo puede decirse para el caso de las sesiones -
que lleva a cabo la Conisin Permanente el Congreso Fedexal.



se mantendrin todos,incluso el presidente y los secretarios, de pié o sen
tados, segfin sea el sentido en que hubieren dado su voto; dos miembros «—
que hayan votado, uno en pro y otro en contra, contardn los votos de los-
que aprueban y otros dos a los legigladores que reprueban; &stos cuatro—-
individuos, que narbrard el presidente, darin razén al mismo, en presen--
cia de los secretariog del resultado de su cuenta y, halldndose conformes
se publicard la votacién.

Bajo este esquema se inscribe, la posibilidad de interpomer el recurso de
revisién del chmputo de votos, que puede ser ejercitado por cualquier le-
gisladar, para esclarecer alguna duda que pudiera presentarse durante el-
cOmputo. Precisamente el recurso consiste en pedir que se cuenten nueva-
rente los votos, 1o que se procederi a hacer en forma inmediata. la re--
glamentacifn del recurso se establece en lo dispuesto en el articulo 151~
del Reglamento que se sefiala: "si al dar la secretaria cuenta del resulta
do de la votacién econfmica, algGn miewbro de la c&mara pidiere que se ~~
cuenten los votos, se contardn efectivarxeﬁte,...". ‘

En este procedimiento intervienen, ademis de los votantes, el presidente-
y los secretarios, com miembrog operativos, con funciones de escrutinio,
ofmputo y declaracifn. Asimismo, se dispone el uso de c8dulas y de un =
&nfara en la que serdn depositadas.

La votacifn por cddulas, procede de la manera siguiente: una vez que los
legisladores decidan el sentido en que votarfn, anctardn el nambre del -
individuo o individuos en las cédulas que sersn entregadas al presidente
de la cimara, que sin leerlas, las depositard en el a&nfora que debe en—
contrarse colocada en una mesa, tal hecho lo previene el articulo 153 —
del Reglamento.

La conputacifn de este tipo de votaciones por oédula,' esta regulada por el
artfoulo 154 del Reglamento, que sefiala: "concluida la votacién, uno de —
los secretarios sacard las ofdulas, una después de otra, y las leexd en al
ta voz, para que otro secretario anote les nowbres de las personas que en=



&lla aparecieren y el nfmero de voios que a cada uno le tocare. Lefda la
CBdula, se pasard a manos del presidente y los demds secretarios, para -
que les conste el contenido de €lla y puedan reclamar cualquier equivoca
cifn que se advierta. Finalmente, se hard el cfmputo de votos y se pu——
blicard el resultado".

Es 16gico pensar que también en el procedimiento de votaciones por cfdula
se exiga la identificacifn de los votantes, y el nfmero de &llos, exclu--
yendo el conocimiento del sentido de cada uno de los votos, lo que revis-
te la formalidad necesaria de dicha votacifn. Posteriormente, cuando se -
efectia la computacién y se leen en voz alta las cédulas, se conocerd el-
ocontenido de los votos, dandose el nombre a este procedimiento de “"escru-
tinio secreto", y se efectfia el depSsito de las cédulas, en e} dnfora pre
viamente ubicada en una mesa, Cabe destacar que dicho procedimiento es -
utilizado en las cdmaras legislativas, fundamentalmente, para elegir indi
viduos.

El propio reglamento prevé en los articulos del 155 al 161, que para la -
designacifn del presidenté de la repﬁblica, en caso de falta absoluta o -
tamporal de éste, se procederd en la forma y términos consignados por los
articulos 84 y 85 de la Constitucitn. (47);: en' la camputacitn de los vo=—-
tog emitidos para la eleccifn del presidente de la repGblica, y en todo=—-
a lo que a esto se refiera para la designacién del candidato triunfante,-
se procederd de acuerdo con la ley electoral respectiva y una vez hecho -
el camputo de los sufragios depositados, la secretaria dard cuenta a la -
cémara del resultado de la votaci6n.

En general, todas las wotaciones Se verificaran por mayorfa absoluta, a—
no ser en aquéllos casos en que la Constitucifén y el Reglamento exijan --
las dos terceras partes de los votos y para calificar, inclusive, los ca-
50S en que'los asuntos son de urgente u obvia resolucifn, en los que se -

-

(47) Canstiltese las hipStesis previstas en los articulos 84 y 85 constitu
cionales. ‘



requiere las dos terceras partes de votos de miembros presentes para que
sean calificados como tales, y asi, estard la cdmara en posibilidad de -
que, a pedimiento de alquno de sus miembros, se dé trdmite y curso a las
proposicionss o proyectos en hora distinta a la previamente sefialada y -
ponerlos a discusi6n immediatarente despu€s de su lectura; sin embargo,-
ninguna proposicifn o proyecto podrd discutirse sin que primero pase a -
la comisidn o camisiones dictaminadoras correspondientes, pues s6lo con-
un dictamen de las comisiones que est® bajo la consideracifin de la asam-
blea, se podrd dispensar la sequnda lectura o considerar que debe pasar-
a votacién immediatamente.

Finalmente, es p;eciso resaltar un hecho que ya fue comentado y que se-
refiere a la cuestifn de que esta etapa del procedimiento legislativo -
identificada camo aprobacifn, mds que ello, constituye en realidad una-
votacifn para lograr la expedicifin de la ley por parte del Congreso.

9.~ 1a Micién.«- Concepto.- Férmulas que consagra la Constitucién Po-

ftica de los Estados Unidos Mexicanos para la expedicitn de las le-

yes.~1la expedicién, t8mino del proceso legislativo.~ Férmula para -

la autorizacién de las leyes por las cimaras.- La expedicifn en - -

otros actos del poder legislativo.- Vinculacién de la expedicién con
otras etapas del proceso legislativo.

En principio debemos sefialar que en la clmara de origen, las iniciativas
de ley o de decreto aprobadas, asumen el caricter de proyectos de ley, -
mismos que a su vez, asumen el caricter de minutas en la cémara reviso—
ra, donde siguen la misma tramitacién que en la primera cémara, e inclu-
so se les aplica la f6mmula para expedir una ley o decreto, en los tfrmi
nos estatuidos por el articulo 70 constitucional, conformindose asi lo -
que se dencmina la expedicitn de la ley. '

La férmula consagrada en nuestro artfculo 70 constitucional, dispone que:
"toda resolucifn del Congreso tendré el cardcter de ley o decreto. las le
yes o decretos se camuicarin al ejecutivo, firmados por los presidentes-
de ambas cimaras y por un secretario de cada una de 6llas, y se pramilga-
rin en esta forma: el Corgreso de los Estados Unidos Mexicanos, decreta:
{texto de la ley o decreto)".



De la anterior disposici6n se infiere que el propio precepto constitucio
nal vincula diversas etapas del proceso legislativo, c¢omd son la ex-
pedici6n y la promilgacién, al prevenir el cardcter que adquieren las re
soluciones del Congreso y la ffrmula concomitante que debe adoptarse para
su promilgacifn; sin anbargo, schbre este particular volveremos mds ade—
lante, 1o que hace necesario explicar previamente, que tal disposicifn,-
constitucional, resulta en estricto sentido requladora de una férmala —
mis o menos general, scbre la cual el Reglamento para el Gobiemo Inte—
ricr del Congreso explora con amlitud dicho topico.

En efectn, el articulo 168 del Reglamento contempla la misma hipStesis =
que previene el artfculo 70 constitucional, en lo relativo al hecho de -
que las leyes votadas por el Congreso General, se expedirfn bajo esta —
férmula: "El Congreso de los Estados Unidos Mexicanos, decreta:s .... -
(aqui el texto de la ley o decreto)", pero abunda al establecer lo si—
guiente:

Cuando la ley se refiera a la eleccibn de presidente interino de la repl
blica, la férmula serd la siguiente: "El Congreso de los Estados Unidos
Mexicanos, en ejercicio de la facultad que le da el articulo 84 y el 85-
(seg(in sea el caso), de la Constituci6n, declara: ...".

Las leyes que las c&maras votaren en ejercicio de sus facultades exclusi
vas, serdn expedidas bajo esta férmula: "La Cdmara de Diputados (o la ~
de Senadores) del Congreso de los Estados 'Unidos Mezxicanos, en ejerci—
cio de la facultad que le concede (aqui el artfculo, fraccifn o inciso -
que ocorresponda) de la Constitucin Federal, decreta: ... (texto de la-
ley)" (v8ase articulo 169 del Reglamento).

Quando la ley se refiera a la eleccifn de Presidente de la Reptiblica de-
que habla la fracci®n I del articulo 74 de la Copstimciﬁn, el, articulo-
170 del Reglamento previene la facultad constitucional que tiene la Cama
ra de Diputados de erigirse en colegio electoral, para ejercer las atri-
buciones que la ley le sefiala respecto a la eleccién de Presidente de la
Replblica y en oonsecuencia, afin cuando la Constitucién y el Reglamento-



no oonsagran f6rmila alguna expresamente para tal caso, debemos concluir
que la f&mula serfa en los siguientes términos: "La Cémara de Diputados,
en ejercicio de la facultad que le confiere la fracecibn I del articulo -
74 Constitucional y erigida en colegio electoral, declara: ... (Aguf la -
resolucifin que se hubiere tomado sobre la eleccifn de Presidente de la -
Rep@iblica)".

Podriamos justificar que la Constitucifn no consagre las anteriores fér-
mlas, y que el Reglamento abundare schre este particular, dado el cardc
tar general que le es propio a la Constitucién y por ello remitir al Re~
glamento para cafplementar la regulacifn respectiva, adn cuando pudieran
argumentarse, en oposicifn a lo expuesto, que el Reglamento regula situa
ciones de bastante envergardura, que vdlidamente podrian inscribirse en~
el texto mismo de la Constitucién.

Ahora bien, la expedicién de las leyes, camo ya lo hemos afirmado y ocamo~
del propio texto de este trabajo se infiere, representa una de las etapas
del proceso legislativo, pero debemos sefialar que precisamente con la ex-
pedicién de las leyes, se concluye la etapa final del desarrollo y método
para producir nommas jurfdicas, siendo en realidad, que esta etapa es un-
acto camplejo, puesto que canprende, tanto actos de las cdmaras, camo del
Poder Ejecutivo. Las cémaras por su parte, certificarén por conducto de-
sus presidentes y de los secretarios de cada una de ellas (48) cuando un-
ordenamiento ha sido votado por ambas, o bien el presidente de la cémara-
respectiva y dos secretarios, certificarfn cuando la ley sea resultado de
haber actuado en ejercicio de facultades exclusivas de una de las dos (49)
certificacifn que deviene en el hecho de que la ley juridicamente debe --
considerarse perfecta, es decir, que se han cumplido todos los requisitos
del proceso legislativo prescrito. Por lo que respecta al ejecutivo, se~

(4g) VvBase articulo 70 Constitucional y 165 del Reglamento.
('49) VBase articulo 166 del Reglamento.



trata de formalidades a cargu del presidente de la repdblica, que vuelven
eficaz a esa ley ya perfecta. Io anterior habla de la estricta colabora-
cifn que debe existir entre estos dos poderes, principalmente en lo que -
se refiere a las etapas de pramilgacifn y publicacitn de las leyes como =
se'vers mds adelante.

No debemos olvidar que las férmulas ya aludidas para la autorizaci6n de -
las leyes por lag cémaras, tanto del Reglamento como de la Constitucién -
federal, lo mismo sirven para las leyes que para los decretos, aunque no-
lo establezca claramente el cuerpo de leyes aludido. Debe sefialarse, den
tro de este esquema en el que se advierte una Intima vinculacién entre el
ejecutivo v el legislativo, que al aparecer publicadas las leyes en el —
Diario Oficial de la Federacibn, el presidente de la repiblica emplea el-
estilo siguiente: "El Congreso de la Unifn se ha servido dirigirme el —
presente Decreto...”, lo que robustece el hecho de gue en esencia, no ——
existe diferencia alquna en cuanto a la férmmla de expedlcwn de leyes o=

decretos.

Scbre esta particular distincién entre leyes y decretos, volveremos nds -
adelante.

Erpero, el pmcesb legislativo s¢ campleta,; camo ya lo dijimos, con la —-
actuacitn encomendada al ejecutivo, en el sentido de prcmlgar y publicar
las leyes votadas por las-camaras, de tal mancra que su funcién coadyuva-
con las potestades 1@gislati§as , conservdndose asi la unidad de la volun-—
tad del Estado en materia de legislacifn, asocifindose el ejecutivo de es*
ta manera al proceso de formacién de 1a ley {50). :

{50) Es preciso ingistir que toda una tradicifn "parlamentazista" del mo-
vimiento obrero, expresa su desconfianza en el poder ejecutivo, debi
do sobretodo a las ilusiones idflicas que se hacen sobre el legisla-
tivo, que interprets los andlisis de Marx ponicndo en duda la legiti
midad del ¢jecutivo Y en resumen,-para N.Poulantzas-, esa tradicion-
considera la legitimidad parlamentaria como la finica legitimidad "au
téntica de la democracia polfitica burguesa, la finica expresién legf~
tira del pueblo, que ve en el predaninio del ejecutivo un poder ile-
gitimo o - deformacién del estado nacional-popular de clase. (VBase:
"Poder Politico y Clases Sociales en el Estado Capitalista®. Op. Cit.
Pdg. 408.



Para C8sar Sepulveda, la pramilgacifn "es un acto material destinado a-
hacer la ley visible y obligatoria. la pramlgacién, es tanbi&n un acto
camplejo, ya que primeramente es una certificacifn de que se ha seguido-
fielmente el procedimiento legislativo y por Gltimo, contiene la orden -
de publicacifn y la cldusula ejecutiva..." (5I). De todo ello se advierte
que la pramilgacién y la publicacifn son dos cosas distintas, pero que es
t4n intimamente vinculadas con aquella etapa del proceso legislativo que-
identificamos camo expedicitn.

Respecto a la pramlgacifn, debemos decir que ocurren varias cuestiones.
La primera de éllas, es, si el presidente de la rep@blica puede y debe —
conprobar la legitimidad del  proceso de formacibn de la ley, es decir, si
debe verificar el que se satisfacieran todos los pasos del proceso aludi-
do, en la inteligencia de que tal cawprobacifn tiene limites, ya que no -
podria verificarse en todo momento y paso a paso lo ocurrido en las cima-
ras, para advertir los defectos del procedimiento, puesto que existe la -
hip8tesis final de que una ley sea vetada, por presentar alquna falla en-
el ciclo procedimental.

En sequndo lugar, la naturaleza jurfdica de la promulgacién, para unos, -
es una fase del proceso leaislativo, en el que el presidente de la repd—
blica actia camo factor de declaracifn externa de la ley, mis no para su-
eficacia, Otros, en la doctrina le atribuyen un caricter de acto jurisdic
cional, por revestir una funcién verificadora, lo cual no es admisible, -
puesto que juridicamente no es ley vigente, ni tampoco cosa juzgada. Pa=
ra otros, la pramlgacién implica un carfcter materialmente ejecutivo, ya
que seria el primer acto tangible de ejecucifn de la ley, &sto es, que se
determine oportunamente scbre la cbligatoriedad de todos los actos que im
plica. lo cierto es que se trata de un acto carplejo que vincula a los -
poderes y que vdlidamente podemos identificar, como una fase "integradora
de la eficacia de la ley" (52).

(51) "Derecho Legislativo Mexicano". Op. cit. pig. 260, particularmente-
la colaboracién de César Sepfilveda.

(52) Idem. pdg. 261.



Por tanto, diffcilmente podemos proporcionar un concepto que consideremos
técnicamente vélido, de la expedici6n de la ley, camo fase del proceso le
gislativo que nos ocupa, ya que la inmediata vinculaci6n que acecha la ex
pedicitn, la promilgacifn y la publicacifn, resulta evidente.

10.- 13 Sancibn.~ Concepto.= La publicacifn.~ Concepto.- Generalidades.--
Tniciacibn de la vigencia de la ley.— Sistemas de iniciacién de vi——
gencia de la ley: sistema sincrdnico y sucesivo.- Generalidades.

Ante la necesidad de propercionar un oconcepto de cada una de las etapas -
del proceso legislativo, la sancidn, puede definirse como "la aceptacién-
de una iniciativa por el poder ejecutivo. La sancién debe ser posterior-
a la aprobacifin del proyecto de las cimaras " (53).

1o anterior hace necesario recordar que las leyes o decretos que adopta -~
el Congreso de la Unifn son remitidos al presidente,quién, de no interpo~
ner su veto, esto es, de no formular observaciones al texto adoptado por-
diputados y senadores en un plazo de 10 dfas, se admite la ley o decreto-
sancicnando su contenido y entonces .se ordena su publicacién en el Diario
Oficial de la Federacifn (inciso a) del artfcule 72 constitucional).

Por otra parte, la publicacién "es el acto por el cual la ley ya aprobada
¥y sancionada se da a conocer a quienes deben cumplirla" (54). La publica
ci6n se hace en el Diario Oficial de la Federacién, o bien en los diarios
o gacetas oficiales de los Estados, segln se trate de leyes federales o =
locales, respectivamente. .

Io anterior implica de una manera immediata hablar de la iniciacifn de —
la vigencia de las leyes, siendo ‘que en nuestro Derecho existen dos siste
mas, a través de los cuales una disposicifn se considera vigente y adquie
re el cardcter de obligatoria: son el sistema sucesibo y el sistema sin-
crénico. '

(53) "Introduccitn al Estudio del Derecho”, Eduardo Garcia Maynez. Op. Cit.
pég. 55.

(53) Idem.



1Las reglas concernientes a los dos sistemas se enuncian en los artfculos
30. y 40. del CA4igo Civil para el Distrito Federal de aplicacifn suple~
ria en materia federal.

El artfculo 3o0. dispone: "las leyes, reglamentos, circulares o cuales -
quiera otras disposiciones de observancia aeneral, obligan y surten sus-
efectos tres dias desmués de su mublicacifn en el peri®dico oficial. En
los lugares distintos de aquel en que se oublique el periodico oficial,-
para que las leyes y reqlamentos, etc., se reputen publicados y sean —
obligatorios, se necesita que ademis del plazo que fija el pirrafo ante-
rior, transcurra un dia mis por cada cuarenta kil&metros de distancia o-
fraccifn que exocada de la mitad".

De la simple lectura del precepto transcrito se desprende que son dog -
las situaciones que pueden presentarse: Si se trata de fijar la fecha -
de iniciacién de la vigencia relativemente al lugar en que el Diario Ofi
cial de la Federacifn se publica, habrd que ocontar tres dfas a partir de
aquel en que la disposici®n aparece publicada; tratdndose de un lugar =-
distinto, dekers anadirse a dicho plazo un dfa mfs por cada cuarenta ki-
lémetros o fraccitn que exceda de la mitad. Al respecto, es preciso des
tacar que en nuestra opini6n dicho sistema es obsoleto, alin cuando no de
ja de ser derecho positivo vigente, ya que la evolucifn tecnolSgica de ~
los medios masivos de carunicacidn, pemmite que, en muy poco tiempo, una
resolucién sea arpliamente difurdida e incluso el Diario Oficial de la -
Federacifn se puede adquirir requlaxrmente en todos los Estados de la Re-

plblica.

Brpero, "si la ley, realamento, circular o disvosici®n de observancia ge-
neral fija el dfa en que debe comenzar a rewir, cbliqa désde ese dfa, con
tal de que su publicaci6n haya sido anterior" (articulo 4o. del CSdiqo Ci
vir.l, que requla en contraste de los anteriores pirrafos el m&todo sincrf-
nijco).

Este sistema, tiene el defecto de que no sefiala el t&mino de la "vaca—
tio legis", que en la teminologia juridica, es el lapso camprendido en -~
tre el pamento de la publicacifn y aquel en que la norma juridica entra ~

on vigor.



"ra vacatio legis" es el tfrmino durante el cual racionalmente se supone
que lcs destinatarios del precepto estarin en condiciones de canocerlo v,
por ende, de cumolirlo" (55). Concluido dicho lapso, la ley cbliga a to
dos los camprendidos dentro de lo que Kelsen denamina el &bito personal
de aplicaci6bn de la norma jurfdica, afin cuardo, de hecho no tenga o no -
haya podido tener noticia de la nueva leqgislaci6n o disposicifn juridica
en concreto. Esta exigencia de sequridad jurfdica se corrobora con el -
principio general del derecho, que aduce, "que la ianorancia de las lew~
yes no excusa su cumplimiento"; sin embargo, este principio sufre una =
excepcibn en nuestro sistema juridico, ya que los jueces, tamando en con
sideracibn "el notorio atraso intelectual de alqunos individuocs, su apar
tamiento de las vias de cammnicacifn o su miserable situacitn econfica,
podrdn, si estd de acuerdo el Ministerio PGklico, eximirlos, de las san~
ciones en que hubieren incurrido por falta de cumplimiento de la ley que
ignoraban, o de ser posible, concederles un plazo para que la cumplan, -
siempre que no se trate de leyes que afecten directamente al interés pl-
blico" (56).

En efecto, en el método sincrénico requlado por el C&iqo Civil, al no -
sefialarse el término de la vacatio legis, vodria tracr camp consecuencia
que una ley entrara  en- viqor en toda la Reofiblica, una hora después
de su publicacifn, o en cualquier t€mmino similar, de establecerse asi -
en sus disposiciones transitorias, dando origen a varics abusos e incon-
venientes. Por ello, cuando el texto legal dice, que las disposiciones
del mismo entrarin en vigor el dia de su publicacifn en el Diario Ofi-—
cial de la Federacién, no debe aplicarse el método sincrSnico, sgino gque-
por el contrario y pese a sus defectos, hay que tomar en cuenta las re--

glas del sucesivo.

En resumen, las tres diversas etapas del proceso legislativo referidas ~
con anterioridad,” se explican para Garcia Maynez, retomando la tesis de-

(55) Idem. pdg. 57

{56) Artfculo 21 del C&ligo Civil para el Distrito Federal.



Trinidad Garcfa, de la siguiente forma: “Ia pramlgacifn es, en ta&mi~
nos cammnes, la publicacién formal de la ley. De esta definicién se -
infiere que no hay lugar a distinguir gramaticalmente entre la proml-
gaci6n y la publicacién. las dos palabras tienen el mismo significado
cuando a la ley se refieren, y asi lo demuestra el empleo que se les ~
ha dado y se les d4 en el lenquaje corriente y en el juridico: La Cons
titucibn y los C6digos Civiles de 1870 y 1884 emplean indistintamente-
los dos tBminos para expresar la misma idea (articulo 70, 72, inciso~
a), y 89, fraccién I de acquellas y 2 y 4 de €stos). Pero la pramilga-
ci6n de la ley egcierra dos actos distintos: por el primero, el Ejecu
tivo interpone su autoridad para que la ley debidamente aprobada se —
tenga por disposicién obligatoria; por el sequndo, la @4 a conocer a -
quienes deben cumplirla. El primer acto implica, naturalmente que la-
ley ha sido aprobada por el Ejecutivo o que, cbjetada por &1, ha sido-
ratificada por las Cdmaras., Como se ve, la intervencifn del Ejecutivo
en la formacifn de las leyes tiene tres fases independientes, con fi-
nes diversos y efectos propios cada una. Por esta causa deben juridi-
camente distinquirse los actos correspondientes a cada una de estas —
fases y hay que darles narbre especial. Esta necesidad no se sentia -
en el antiquo Derecho, cuando un sclo Srgano de gobierno hacia la ley-
Y la publicaba; se irpone, en cambio, actualmente, por las cawplicacio
nes producidas por los nuevos sistemas de Derecho Pdblico. Consecuen-
tes, pues con la realidad presente de las cosas, emplearemos tres di—
versos t8rminos para referirnos a esos actos; serdn los de a) sancién,
para la aprobacidn de la ley por el Ejecutivo; b) pramlgacién para el
reconocimiento formal por éste de que la ley ha sido aprobada conforme
a Derecho y debe ser cbedecida; c) publicacién, para el acto de hacer-
posible el conocimiento de la ley, por los medios establecidos para el
efecto" (56).

{56) "Introduccibn al Estudio del Derecho”. Bduardo Garcia Maynez. Op
cit. p4gs. 60-61.



1l.- La claridad y orecisifn de las leyes.~Inportancia de la comisién
de estilo.- Aspectos generales que revisten la distincién entre-
leyes y decretos.~ la ley de la necesidad vy la necesidad de la -

ley.

Dentro del camplejo proceso legislativo encontramos que el Reglamento
previene (artfculo 165) que: "Las leyes serin redactadas con precisitn
y claridad, en la forma en que hubieren sido aprobadas...”", lo que cons
tituye un acierto que encuentra su justificacifén y fundamento en los -
mds altos principios de filosoffa juridica y de t€cnica legislativa.

En efecto, las leyes en todo caso pretenden ser autfnticas categorfag-
analfticas de la realidad, pero cam esto es miy diffcil, tan sflo sir
ven camw elementos explicativos de nuestra realidad social e histfrica
y en forma parcial, siendo producto del proceso por el cual los 6rga——
nog del estado formulan y pramilgan determinadas reglas de observancia
gencral, las cuales deben revestir una redaccién y termonologia clara,
precisa, asequible y una plena concordancia ocon la voluntad legislati-
va que resulta derivada del proceso de su formacién.

Sin enbargo, esto gue se emuncia asf, de manera sirple, es en la préc-
tica muy camplicado, pues ademds de las dificultades tfcnicas del pro-
ceso legislativo, se sabe lo diffcil que es ermarcar, en tfrminos com-
pletamente inequivoocos, no sblo reglas juridicas de carfcter general,-
8ino ademds reglas especificas de cualquier clase.

Asimismo, la precisifn y claridad de las leyes puede resumirse en lo
siguiente: " Ip ideal es utilizar para ello el minimo de palabras, —
sienpre que eso sea consistente con claridad, y en t&minos autoexpli
cativog, paso a paso, con orden, sin involuciones,ni-referencias con-
camitantes. Pero debe reconocerse que es diffcil dejar sentatados ~
principios para la diccifn legislativa mexicana. Tal vez valga la-
pena repetir lo que prescribia Montesquieu, que ha sido, en la opi-
nién de los tratadistas, lo mejor que se haya expresado schre el tema.
Fn sintesis, sefiala que el estilo deberia ser a la vez simple y - -
conciso, pues las frases grandilocuentes o retfricas son superfluidad-



que distrae. Ios t&minos que se escojan, deben, tanto como sea posi—
ble, ser absolutos y no relativos, de tal manera que se deje solo, un -
margen mfnimo para diferencias individuales de opini6n. Las leyes de—
ben reducirse a 1o que es real y actual, evitando las metdforas y las
hipStesis, No deben ellas ser sutiles, ya que se hacen para personas -
de medianc entendimiento, y no son un ejercicio carente de 1égica, sino
que estdn destinadas al razonamiento ordinario del ciudadano comfin. No
debiera confundirse en ellas el asunto principal, emplefindose excepcio~
nes, limitaciones o modificaciones, salvo cuando ello sea, absolutamen—
te necesario. Tampoco debieran ser dialécticas o polémicas, pues resul
ta peligroso dar razones detalladas para las leyes, ya que esto s6lo =
abre la puerta a controversias, y por Gltimo, debieran sobre todo ser -
omsideradas con madurez, y no deben scoresaltar la razin y la justicia
elementales, ni la naturaleza de las cosas, wues las leyes débiles, in-
necesarias o injustas traen desprestigio al sistema entero de leqisla--
cién y minan la autoridad del estado". (58).

El problema se minimiza en la actualidad debido a que la mayor parte de
las iniciativas de ley que se scameten a la consideracibn del legislati-
vo, se refieren a asuntos administrativos de contenido tfcnico y espe-—
cializado, dellos cuales conocen las cfmaras a través de las camisiones,
"las que a su vez, con la colaboracién de expertos o asesores de cada de
pendencia, dictaminan las iniciativas que el propio ejecutivo envia y -
en las 'que previamente se depuraron y precisaron los oonocimientos y —
lag f&rmilas t&cnicas, para facilitar la labor de los legisladores, los
que ademis, por raz6n natural, no se circunscriben al criterio técnico-
de la dependencia que colabora con la canisién correspondiente, sino que
a menudo se corrigen los textos de las iniciativas, atin cuando sean en -
forma minima. De ahf que se haga palpable la conveniencia para que exis
ta una buena colaboracién entre ambos poderes, solicitando el legislati-
vo, por ejawplo, la ilustracifn mis camleta posible de la devendencia -
administrativa (seqin lo facultan los artfculos 126 al 131 del Reglamen-
to, en relacién con el artfculo 93 de nuestra Constitucién), o bien, ase
sordndose las cdmaras por los expertos que en la rateria existan a su al
cance. Todo &llo, sin duda alquna, coadyuvard a depurar los conceptos -

(58) ';%esrecg% GLeqislativo Mexticano" . Moisés Ochoa Campos. Op..cit. pdgs.
AYa .



contenidos en las iniciativas de ley, permitiendo asf la ideal precisifin
'y claridad de las leyes a que se refiere el articulo 165 del Reglamento.

Un segundo requisito conocmitante de la precisi®n y claridad de las le—
yes, es el hecho, de que las mismas, deben ser redactadas en la forma, -
en que sz hubiesen sido aprobadas, esto es, indudablemente, el mfnimo de
seguridad juridica elemental que debe advertirse en el texto de una ley,
para evitar que resulte un articulado con sentido diferente de aquel pro
ducido por la voluntad del legislador al votar la ley.

El procedimiento para obtener esta garantia de sequridad juridica rela-
tiva a la precisifn y claridad de las leyes est4 contenido en los artfi-
culos-139 y 140 del Reglamento. lLa primera de esas disposiciones sefia~
la que: "Despugs de ser aprobados en lo particular todos log articulos-
de una ley por la cfmara que deba mandarla al ejecutivo para su promlaga
¢ifn, asi como las adiciones o modificaciones que se le hicieren, pasa-
rd al expediente relativo a la Camisi6n de Qorreccifn de Estilo para —
que formule la minuta de lo aprobado y la presente a la mayor brevedad-
posible”. Aunqué dicha disposicifn no expresa a quien debe sareterse -
esa minuta, debe entenderse que lo es al secretario de la cémara respec
tiva. Asimismo el articulo 140 del Reglamento establece: "Esta mimuta
debe contener exactamente lo que hubieren aprobado las cfmaras, sin po-
der hacer otras variaciones a la ley que se contraigan de las correccio
nes que demanden el buen uso del lenguaje y la claridad de las leyes".-
Ello significa, que si la belleza del estilo deforma el pensamiento ori
ginal del legislador, es preferible abstenerse, y conservar una locu-—
cifn, aunque no sea elegante, con tal de mantener en el texto de la ley
el sentido de la voluntad del cuermo colegiado deliberante; es decir, -
que la ley resultante debe tener una correspondencia absoluta con el ~—
consentimiento de la asamblea que la emitif, de tal manera que precisa-
mente una modalidad de la garantia de sequridad juridica, radica en que
los téminos y cohceptos que se utilizan en el texto de una ley, signi-
fiquen lo mismo para todos aquellos a quienes estd dirigida,

Retomando alguna de las interrogantes planteadas con anterioridad, se -



hace necesario resaltar que, tanto en diversos artfculos del Regla-
mento, de la Ley Orgénica del Cormgrese y de la Constituci6n misma,=-
se faculta al Congreso de la Unifn para expedir lo mismo leyes que-
decretos, por lo que es de estimarse que las reglas de precisién y-
claridad que ocupan nuestra atencifn, valen tanto para unas, cam -
para otros, en términos generales, en virtud de que no se diferen—
cia entre leyes y decretos, mis sin embargo, la variacifn . puede re
sumirse en los siguientes términos:

El Diccionario de 1a Real Academia de la lengua Espaiiola, define el
decreto cano "una resolucién, decisi®n o determinacifn del jefe del
estado, de su gobierno o de un tribunal o juez, scbre cualquier : ma
teria o negocio", aplicindose dicho tfrmino mds especialmente a los
de cardcter politico o gubernativo. (59)

El propio diccionario define la 1ey,.en su tercera acepcién de la -
siguiente manera: "En el régimen constitucional, disposicifn votada
por' las cortes y sancionada por el jefe de estado". (60)

De lo anterior se infiere que "el decreto es una decisifn de un 6r-
gano del estado que crea situaciones juridicas concretas o indivi—
duales y que requiere de cierta formalidad (mublicidad), a efecto -
de que sean conocidos por aquellos a quienes va dirigido" (61) y en
el Perecho Pdblico existen decretos legislativog, judiciales y eje-
cutivos, siendo que la distincidn téérica entre ley y decreto.radi-
ca en que la primera crea situaciones jurfdicas generales y el se—
gunda crea situaciones juridicas concretas, afin cuando la costumbre
legislativa mexicana, identifica el decreto con todos los actos ema
nados del Congreso de la Unifin, "incluyendo las leyes" (61), siendo

(59) Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espaniola. 19a, Ed.
Espasa-Calpe, S.A., 1970. P&g. 425.

(60) Idem. Pig. 800.

(61) "Teorfa General del Derecho Pdnimstratlvo" Miguel Acosta Ro—
mero. Ed. PorrGa, S. A. 4a, BElicifn, 1981, Pags,478~479,

(61) Idem. Pag. 479.



en realidad que la prictica administrativa y legislativa, llama indig
tintamente decretos tanto a las leyes, camo a los actos del Congreso~
que no lo son, verbigracia, el permiso que se le oconcede a un ciuda~
dano mexicano para aceptar una condecoracifn extraniera, o bien los -
actos del ejecutivo mediante los cuales elabora reglamentos para regu
lar una situacifn jurfdica concreta.

Por tanto, es menester reflexionar sobre la funcifn legislativa, la -
cual puede ser analizada desde un punto de vista formal y otro mate—
rial.

Desde el punto de vista material, la actividad legislativa encuentra-
su fundamento en lo dispuesto - por €l Art.~ 70 constitucional: "Toda-
resolucifn del Congreso terdri el cardcter de ley o decreto" y al —-
efecto, Gabino Fraga explica que lamentablemente en la prictica no =
existe criterio alguno para distinguir una ley de un decreto {(63), -
sirviéndole de fundamento los antecedentes que aclaran el sentido de~
esa disposicifn constitucional y que el propio autor encuentra en el-
texto y debate de la Constitucifn de 1857, que en su artfculo 76 -y -
no en el articulo 64, camo cita el maestro Fraga-, distinguia las re-
soluciones del Congreso, en "leyes o acuerdos econfmicos".

El debate suscitado en el constituyente de 1857, motivado por ese pre
cepto, hizo que el diputado Moreno expresara la conveniencia de que -
las resoluciones del Congreso tengan el cardcter de ley o decreto, es
tableciendo la distincifn de que mientras la ley se refiera a un ob—
jeto particular (64), sin embargo, el maestro Fraga afirma que, "“en -
esta ocasifn se adopts el criterio de la comisibn, segdn el cual toda
resolucidn legislativa del Congresc no puede tener m&s caricter que -
el de ley. Posteriormente, en la reforma constitucional del 13 de no

{63) "Derecho Administrativo". Gabino Fraga. Ed, Porrta, S.A., l5a, -
Ed. Pags. 32/33,

(64) “Historia del Congreso Constituyente 1856-57". El Colegio de Mé-
xjico. Sesibn celebrada el 15 de octubre de 1856. Pdg,. 951, Se——
8ién en la que no se especifica el nombre campleto del diputado—
Moreno.



viembre de 1874, el articulo 64 de la Constitucifn de 1857, que co-
rresponde al 70 de la de 1917, se modific$ aceptando que las resolu
ciones del Congreso tienen el cardcter de ley o decreto y que la ~
Constitucifn no desconoce, ya que entre las actividades del Poder -
legislativo puede surgir una diferencia en razfn de la diversa na-
turaleza de las resoluciones en las que se concreta aquella activi-
dad; apesaide lo cual, y solo por emanar el mismo poder, a todas—
se leg sujeta al mismo r&gimen". (64)

Asimismo, el cardcter formal de la funcifn legislativa se explica «
oon todas y cada una de las etapas del proceso legislativo ya refe-
rido, resténdonos tan sclo recordar, la importante intervencifn del
diputado Ignacio Ramfrez, en el Congreso Constituyente de 1856-1857,
que al hablar de aquella opinifin mis o menos generalizada, en el —
sentido de que la actividad primordial del legislativo, es la de —
formmlar leyes, asegurf6: “El Congreso no estd llamado a hacer el -
obdigo de la necesidad, sino a crear la necesidad de la ley, debe -
abandonarse la tarea de preveer la necesidad que pueda haber de vio
lar la Constitucitn, la necesidad de salirse del orden legal, por—
que, si se cree que hay necesidad de ocuparse de todo esto, ocurri-
rdn tantas necesidades que acabargn con el pafs". (65)

(68) "Derecho Administrativo". Gabino Fraga. Op. Cit. Pag. 33.

{65) “Historia del Congreso Constituyente 1856-57". El Colegio de ME~
xico. Op. Cit. P4g. 917.



CONCLUSIONES

I.los autores de la Constitucidn, independiehtarente de las dificultades
que encontraron para plantear libremente sus ideas, estuvieron siempre so
metidos a podercsas causas que perturbaban su criterio y su espfritu, par
ticularmente cuando aquellos dfas no -eran del todo serenos. la agita —
ci6n revolucionaria sacudi6 fuertemente a la sociedad y encendif pasiones
que no se apasiguan en un dfa, velando la claridad del juicio y la luci—
dez de la observacifn, en los hombres de quienes tenfan que esperarse la
obra prometida.

Es de estimarse que los pueblos que han pasade ya su infancia polftica y
se han liberado del temor de las usurpaciones, porque tienen el espfritu
suficientemente templado para no tolerarlas, entraron en el verdadero -
problema de la organizacion del gobierno, que oconsiste en lograr el equi-
librio de las fuerzas que lo constituyen y evitar que la preponderancia
de una destruya a las otras, degenerando en una fuerza opresora. Cada -
uno de esos pueblos han dado a los complejos problemas de la organizaci6n
politica, la solucifn a que lo han conducido su historia, su idiosincra—
cla y sus necesidades; de tal manera que, si bien dentro de los princi --
pios generales commnes que se fundan en la naturaleza humana y gue anali-
zan la razfn, cada uno ha encontrad la solucibn especial que consagra en
sus leyes y encarna en sus costumbres. Por esto, no existen dos naciones
que tengan précticas institucionales iguales, y bajo este esquema estudia
mos a lo largo de este trabajo el fenfmeno del proceso legislativo.

Ciertamente, la clasificacitn de sistemas, que pudo tener valor cientifi-
oo hace cien afios, no revela hoy sino la apariencia exterior de log go ==
biernos y engafia respecto a su realidad intrfnseca. la esencia de la cla
sificacién radica en la fuerza y constitucién del poder ejecutivo, que es,
a menudo, quien conduce y norma la vida interior y exterior de la comuni-
dad y el cual varfa desde el mando absoluto en Rusia, al equilibrio de po
deres en los Estados Unidos de Norte América y a la anulacifn casi ocomple
ta en Suiza. '



También es importante considerar que ninguna situaci6én politica permanece
mientras no esté de acuerdo con la ley, puesto que ella conserva la uni—
dad de direccitn y movimiento a través del cambio de los hombres; pero -
tampoco la ley es permanente, ni puede servir para la adaptacitn de una -
polftica prictica, si no es producto de la representacifn del espiritu y

de las condiciones sociales; de tal formma que el trabajo de un buen le—
gislador, m8s que de creacifn, se funda en la interpretacién del espfritu
pGblico y de la época en que se hace 1la ley.

Asf, nuestra Constitucién de 1857, no pudo normar el gobierno, porque és-
te resulta de las necesidades del presente y no de mandamientos teSricos
incapaces de consquistar y ajustarse a las fuerzas reales de poder. Por
ello, la situacién politica en que ha vivido nuestra naci6n, divorclada -
por camleto de la ley, ha sido y sequirs siendo transitoria, hasta lo —
grar queentre el gobiermo y la sociedad, la ley constituya un vinculo y -
no un obsticulo, norma de coducta para el primero y base de los derechos
de la segunda.

Al arializar los resultados de nuestro régimen constitucional y no los -
principios fundamentales que lo suste.ntan -en los que nes distinguimos co
mo ploneres-, encontramos que muchos tefricos han crefdo encontrar una so
luci6n al conflicto suscitado por esta preocupacién, afirmando, por ejemr
plo, que nuestra Qonstitucifn de 1917 es muy adelantada para el pueblo = -
que ha de regir y que, por tanto, el rroyecto nacional plasmado en ella -
se encuentra inconcluso. Por mucho que esta afimmacién tenga visos de sa
bia y gane terreno cada dfa, lo cierto que lo impracticable de nuestra =~
Constituci6n vigente, obedeci6 a miltiples errores del pasado que ya esta
ban demostrados, porque se fund6 en teorfas del siglo XViII, cuando ya la
ciencia en general segula la concepciones positivas de Comte, cuando se ~
oconsolids una nueva concepeién lineal y no cfclica de la historia y, cuan
do el gobiermo buscaba sus fundamentos en la observacitn y la experiencia.
En tal virtud, debe concluirse primeramente que, aquellos conceptos que -
tuvieorn vigencia en "el siglo de las luces" y plasmados en nuestro orde-



namiento Qonstitucional vigente, como son soberanfa, divisibn de poderes
etc., hacen necesario que el hombre ajuste sus propSsitos a las realida-
des de la vida.

Si la ConstituciSn se modifica, adaptdndola a las necesidades de organiza
cién del gobierno, no llegaremos a construir una democracia en la que el
pueblo alna sus anhelos, voluntad de accifn y aspiraciones cammes de hien
y de justicia. NingGn pueblo de la tierra ha logrado tal perfeccifn y no
alcanzaremos tampoco un régimen ampliamente popular que ya da frutos en -
palses como Inglaterra y Suiza.

ILAl estudiar un fenfmeno dinfmico de la sociedad como es el proceso le-

gislativo, debemos recordar que los tefricos han interpretado el mundo de

la polftica en muchas formas., Sin embargo, en esta era de energfa nuclear
Yy navegacifn espacial nuestra primera tarea es sohrevivir en este promete—
dor y peligroso mundo de la polftica y, la sequnda, mejorarlo. Para el lo
gro de ambas tareas debemos entender como funciona un sistema, que lo hace
marchar y que personas, grupos o relaciones producen su resultado buenos o
malos. ¢Cuiles de &stas variables son decisivas en la prediccién de los -
acontecimientos politicos y su posible control? En el transcurso del tiem
Po se han propuesto muchas respuestas a esta interrogante, pero la mayor -~
parte de ellas han sido insatisfactorias. ILas respuestas mds recientes y,
tal vez, las que mejor conocenns, se han estructurado alrededor del concep
to de sistema politico.

Asimismo, debemos prequntarnos que es un sistema polftico y luego que hace.
Un sistema polftico -dice Kall W. Deutsch- "es una colecci6n de unidades
reconocibles que se caracterizan por su cohesién y covarianza" (1) Asf, -—

(1) "Polftica y Gobiemo" Karl W. Deutsch. Fondo de Cultura Econfmica.
1976. Pdg. 149.



permanecer unidos y cambiar juntos es la medida de unidad de un sistema -
politico.

En este esquema se inscribe el fenfmeno del proceso legislativo com ins
trumento del sistema polftico que transforma, generalmente, demandas en -
respuestas, gracias a sus procesos intermos. De esta foma, las decisio—
nes regquladoras o directoras de accilones colectivas, producidas en' un mo—
mento dado por un sistema polftico, son el resultado de un concurso (re-
duccién) y un encadenamiento (conpeticidn) de demandas, recursos y apre—
mios que proceden del entorno intra y extrasocietal.

Por tanto, debemos advertir que no basta que los miembros de la sociedad
global formulen o manifiesten sus demandas para que Estas entren efectiva
mente en un sistema polfitico. No basta, tampoco, que se vean envueltas -
de recursos que pueden ser utilizados, porgue es evidente gue el aparato
del estado cuenta con procesos de filtracifn, que eliminan ciertas deman-
das y dejan penetrar otras. Tambifn estd demostrado que no todos los re—
cursos potenciales son movilizados y utilizados en su conjunto. De esta
manera, wna decisitn politica responde, en un momento dado, tan soloa -
las demandas que pudieron entrar en el sistema.

No debemos olvidar que esta respuesta moviliza y utiliza ciexrtos recursos.
Se halla sametida a diversos apremios que limitan las posibilidades de op
cién. Pero, incluso filtradas, las demandas son multiples, diversas y al-
gunas veces incanpatibles u opuestas pero, cualquiera que sea la compleji
dad de su organizacién, el aparato de decisifn, en un momento dado, no --
puede responder a un excesivo ntmero de demandas y en tal virtud, quienes
adoptan decisiones precipitadas se ven, a menudo, acorralados por la in—-
ooherencia, La indecisi6n o la duda, son igualmente peligrosas para la so
ciedad global, y ese tipo de respuestas inadecuadas son inevitables cuan~
do un sistema se encuentra sohrecargado de informaciones y de inpulsos ~-
demasiado diversos para su capacidad de manejarlos. De ahf que los site—
mas politicos, incluso arcaicos, cuenten con procesos en los que se redu-
cen y campiten las demandas.



Aunque ciertas demandas son irreductibles, porque al mismo tiempo se con-
sideran urgentes, intensas y contrarias, el proceso de campetencia deter-
mina, en Gltima instancia, la selecci6n de los puntos més criticos y gra—
ves, cuya respuesta no puede ser retrasada porque siempre exigen una solu
ci6n politica y de esta forma, gobernar es ocuparse prioritariamente de -
tales cuestiones y decidir entre diversas soluciones viables. '

En la competicitn de las demandas, tanto la ideologia del consenso camo la
ideclogfa del antagonismo, que corresponden a la imagen que se forjan dei-
la vida polftica, los privilegiados por una parte y los oprimidos por la -
otra, pueden falsear el andlisis cientifico de los sistemas polfticos. Ne-
gar que haya casos en los que la reduccién de las demandas logra formar un
consenso sobre algunas de ellas, serfa negarse a constatar hechos socio-—
historicos bien establecidos. Afirmar, por el contrario, que todos los oon °
flictos acaban por superarse gracias a la negociacifn o a cualquier otra -
operacitn reductora, serfa tomar los deseos por realidades. Por ello, la -
politica entrana siempre procesos de reduccisn sin los cuales se converti-
ria en una lucha desatada. Pero no se limita a eso. En ella sieampre se dan
tensiones, conflictos, demandas contrarias o incompatiblesy antagonismos -
irreductibles. Si no fuese asi, el sistema politico no seria, en estricto
sentido, un aparato de decisifn, sino (nicamente un aparato de accifn pro-
gramada.

Fn tal virtud, consensc y antagonismo por una parte, reduccitn y oconpeti——
cibn de demandas por otra, son factores que deben emparentarse en la diff-
cil tarea que resulta de evaluar, correctamente, la relacifn de fuerzas en °
una coyuntura previa a la toma de decisiones polfticas.

Para explicar este hecho, no basta con referirnos a la diversidad social,
sino también a la estratificacién que sin dﬁda alguna, explica las hende-
duras y los conflictos mayores. Nicos Poulantzas subraya con razfn que, -
si bien el éstado tiene por funcifn impedir el estallido de una formacitn
social y mantener la cohesifn de su unidad, es al mismo tienpo -y por eso
mismo- la estructura en la cual se condensan las contradicciones de los -



diversos niveles de wna formacién. (2)

Erpero, es raro que un sistema polftico no contenga en su organizacifn al-
guna institucién, oconsultiva o deliberante, en la que estas cammicaciones
estre antagonistas esten previstas.

En los sistemas de régimen parlamentario, cam ya lo indicamos en el trans
curso de este trabajo, las asambleas representativas son instituciones en -
las cuales las demandas son expresadas por los organos de los diversos par~
tidos y las soluciones propuestas, son también objeto de debates para legi-
timarlas. Observamos ademds, que la expresi6n de las demandas tiene lugar -
sobre todo durante las sesiones plenarias y ptiblicas, mientras que las so—
luciones se negocian en las reuniones de las oomisiones.

Al efecto, Jean William lapierre (3) distingue cuatro clases de soluciones
para los problemas polfticos segfin el efecto retroactivo que las propias -
soluciones pueden tener sobre el sistema mismo y sobre su entorno:

a) las soluciones reaccionarias, que tienden a restablecer un estado ante-
rior del sistema.

b) lLas soluciones oonsewadoras,-que tienden a mantener el estado actual -
del sistema. ‘

c) las soluciones reformistas, que tienden a cambiar parcial yvpmgresivg ‘
mente el estado del sistema.

(2) Véase: " Poder Polftico y Clases Sociales en el Estado Capitalista®.
Nicos Poulantzas. op. cit. pdg. 44.

(3) "E1 An&lisis de los Sistemas Polfticos". Jean William lapierre. Edi--
ciones Peninsula. 1976. pdgs. 170-173.



d) Las solucicnes rewlucionarias, que tienden a transformar completa y -~
rapidamente el estado del sistema.

Esta distincifn es pertinente por lo que se refiere a los objetivos de —
las fuerzas polfticas en competicién, en la inteligencia de que s6lo es -
aplicable a posteriori, cuando se han medido los resultados y las repercu
siones de las decisiones adoptadas, porque cabe la posibilidad de que una
solucién revolucionaria en sus objetivos tenga en realidad efectos conser
vadores, incluso reaccionarios, lo mismo que una solucién propuesta por -
fuerzas politicas cuyos objetivos son conservadores puede tener repercu—
siones reformistas o revolucionarias. En sintesis, podemos afirmar que —
una variacién de las demandas en un sentido determinado responde a uma va
riacifn de la respuesta cuyo efecto retrovactivo es de sentido contrario.

Por lo que se refiere a las modalidades de solucién de problemas criticos,
el propio lapierre considera pertinente elaborar otro tipo de distincién,
para el caso de un conflicto entre dos fuerzas sociales homogéneas y anta
génicas, cuyas demandas son incompatibles en las que prev@ cinco tipos de
solucitn posibles:

a) Una de las dos fuerzas destruye a la otra y la suprime, eliminando, —
pues, sus demandas. _ .

b)‘ Una de las dos fuerzas domina a la otra y le impone de manera coerciti
va que sus demandas queden insatisfechas.

¢) las dos fuerzas se equilibran mutuamente, de modo que cada una inpide
que la otra tenga satisfaccifn a sus demandas.

d) las dos fuerzas se debilitan y se desintegran mutuamente por concesio-
nes y compromisos que, al permitir que ciertas demandas y no otras sean -
satisfechas por ambos lados, hacen cada campo mis heterogéneo y disoclan

los grupos que lo forman, los cuales se hallan desigualmente satisfechos.

e) las dos fuerzas se transforman matuamente por una solucifn innovadora



que modifica sus demandas, aurenta los recursos, o disminuye los apremios,
de tal suerte que sus demandas dejan de sex nwarpatibles y su oposicibn -

queda superada.

Ahora bien, hemos admitido que el proceso legislativo es un fenfimeno polf
tico y, en consecuencia, debemos reconocer que en 81, se advierten a menu
do, la aplicaci6n de las propias soluciones ya planteadas, en virtud de -
que &ste fenSmeno es generado por demandas socialmente determinables y, -
de igual forma acontece con el procedimiento legislativo, como conjunto =
juridicamente preordenado de actividades de una o mis sujetos para la ob~
tencién de un resultado determinado , que finalmente, el atributo legis—
lativo identificard en la ley. Por ello, como ya vimos, en el proceso le-
gislativo, la relacifn dominante es de tipo politico, como fenfameno de =
poder o influencia, mientras que en el procedimiento legislativo, la rela
cifén dominante es jurfdica, enterdida como actos formales de etapas proce
sales, competencias y términos perentorios. :

En consecuencia, el proceso legislativo desborda la sucesitn formal de ac
tos necesarios para la aprobacién de las leyes, . porque’ comprende -
hechos no . previstos en su individualidad por las nomas que rigen el pro
cedimiento de formacifn de las leyes, 1o cual no significa necesariamente
su violacién.

Clerto es que dentro de esta problemdtica, también dichos fenfmenos poli-
ticos, de caricter extralegislativo se asoman a las etapas procedimenta—
les de formacién de las leyes como factores condicionantes, o en algunas
ocaciones determinantes, de la forma y del contenido final en que se tra-
duce la secuela legislativa.

Por ello, cmviene tarbién advertir la necesaria unidad del proceso legis
lativo, como fenfmeno polftico, asi camo la relativa autonomfa del proce-
dimiento legislativo, camo funcifn jurfdica estatal de creacién de las le

yes.

Por ende, el proceso legislativo, en sus aplicaciones concretas, hace ne-



Cesario que se desarrolio se uhigue dentro de un régimen o sistema poll
tico y, en tal virtud, se vincula oon el funcionamiento de diversas ——
instituciones politicas, entre las cuales recordaremos las sigquientes:

1. Oon la divisifn de poderes, donde ocupa un lugar preponderante la de
terminacién concreta de especificar si se trata de un régimen parlamen-
tario o presidencial.

2. Con el régimen de partidos, el caricter y tipo de representacitn del
sistema de elecciones. '

3. Con el reclutamiento de los legisladores, su estatuto personal y su
vinculacién con la estructura y organizacién de los partidos a los cua-
les pertenecen.

4. Con la estructura interna de las asambleas legislativas, con su ca—:
ricter unicameral o bicameral, los rgancs de direcci6n polftica y de -~
coordinacitn técnica legislativa dentro de las cémaras.

5. Con el papel de la opinién pdblica, su regulacin e influencia (4),~
incluyendo Ios conceptos ¥ creencias populares acerca de la efectividad

(4) El papel que desempefia la opini6n plblica organizada es de tal impor
tancia, que determina cuales historias se convierten en noticias y -
cuales no, afectando lo que los funcionarios asf como los ciudadanos
saben acerca de los desarrollos politicos actuales. Io que la prensa
informa sohre estos acontecimientos puede a menudo delinear la forma
en gue el gobierno responde a ellos. Una historia en primera plana =
puede crear expectativas que hacen diffcil para Ios funcionarios eva
dir una respuesta. Incluso, lo que la prensa informa sobre estog -——
acontecimientos, puede, también, gradualmente alterar las percepcio~
nes de los que elaboran las polfticas, la ordenacitn de opciones po-
liticamente viables para lidiar con la situacién o los arqumentos &
que presentan en apoyo de estas opciones, afectando esencialmente -
la actuacitn del gobierno. Por todo esto, las relaciones entre la --
prensa y el gobiermo, pueden explicar no unicamente las noticias ~—
sino también algunas medidas del gobierno. (v€ase: "Reportercs y Fun
cionarios". ILebn V. Sigal. Edicicnes gernika. 1976. pdg. 9).



de la ley, las presiones de los grupos y las garantfas que a éstos prote-
gen.

6. Con las interrelaciones y formas reales y jurfdicas de control entre -
los distintos poderes: Legislativo, Ejecutivo y Judicial.

7. Con los factores hist8ricos y tradicionales que acompafiaron el desen—-
volvimiento de las instituciones polfticas y configuraron el tipo especi-
fico de régimen o sistema polftioo. (5)

8. Con el incremento de la tecnificacifn de los asuntos pblicos, que for
zan el aparato estatal a ampliarse y volverse a su vez nds oonplesjo.

(5) Es conveniente recordar que tan pronto como pretendimos comprender los
variables sistemas politicos de nuestro tiempo, nos encontramos con un
hecho muy significativo: los estados que consideramos como democracias
han adquirido su forma y su cardcter como resultado de una larga serie
de adaptaciones a las condiciones y necesidades del momento; no fueron
credndose, sino que fueron desarrolldndose. Responden a influencias ~—:
que se ensancharon de generacifn en generacif6n y en ningtn momento po-
dfamos haber dicho de ellas: "Hoy ha nacido la democracia". Aquf o -
alls, lo cierto es que la rewolucifn acelerd el proceso; pero fué pre-
ciso reconstruf{r mas despacio y sobre una base m&s firme la mayor par
te de las obras asf levantadas. Por el contrario, los estados que lla
mamos dictaduras tamaron su forma caracterfstica casi tan rfpido como
el metal fundido se enfffa en un nolde. Fueron una rotura repentina en
el proceso histfrico. Nacieron de la guerra, de la crisis o de la re-
volucién y de no haber sido por la violencia de los acontecimientos -
que han conmovido al mundo, no se hubiesen establecido. "Una vez fun—
dadas formularon sus principios con la precisién de un libro de texto
y con el dogmatismo de una nueva religién..." (VEase: "El Monstruo del
Estado". R.Maciver. op.cit. pag. 14).



9. Con el fenfmeno cuya tendencia universal se vincula al amplio creci-
miento de demandas que exigen de los Organos del estado respuestas répi-
das, los cuales toman sus dimensiones dentro de la camplejidad de la so-
ciedad contempordnea, toda vez que, la aprobacidn de las leyes por el —
legislativo asume un cardcter preporderantemente legitimador de acciones
y decisiones del Ejecutivo vy afin cuando los fenfmenos de tecnificacién -
de la administracién piblica y del aparato del estado no corresporde a -
los 6rganos legislativos, los cuales estin sujetos, por su propia natura
leza coleqgiada, a formilas mds o menos sacramentales, a la chservancia--
de précticas adicicnales y al manejo de tiempos precisos; esa funcifn le
gitimadora de las asanbleas legislativas es fm‘darrental,‘ en todo caso, -
para preservar el sentido democritico del gobierno y eliminar posibles -
acusaciones de autoritarismo burocritico o tenocratico.

10. Con el Poder Ejecutivo, como poder reglamentario, ya que la prepon-
derancia del Ejecutivo dentro del procedimiento legislativo -cam es el-
- caso de nuestro sistema politico-, particularmente en lo que se refiere-
a la iniciativa de las leyes, tanbifn se expresa en el contenido mismo de
las nomas legales, va sea que estén vinculadas a la administracifn o al-
gobierno. En efecto, si bien es cierto que la ley se distingue por su ge-
neralidad, objetividad y ooherencia -ocomo lo explica Charvet--no deja de-
ser significativa la cada vez mis frecuente remisi6n a los reglamentos pa
ra la aplicacifn y fijacion de los alcances de la ley.

11. Ppor Gltimo, y sin que este enlistado pretenda resumir las institucio
nes y condiciones polfticas con las que se relaciona directamente el pro-
cedindento legislativo, no estf por demds repetir que Este encventra am—
plios vinculos ocon el régimen de partidos polftioos, en un sistema deter-
minado inclusive.

III. Ahora bien, en el confuso mundo de la polftica, las imigenes y teo-
rias polfticas nos ayudan a orientarnos para resolver los diversos pro—
blemas de su naturaleza. Es asi cam los pensadores y escritores que hoy



modelan nuestras ideas e imdgenes, pueden modelar también nuestras peroep-
siones y decisiones del mafiana. En esta forma, los filésofos politicos de-
la Grecia clésica, como Platén y Aristfteles, expresaron y modelaron el --
pensamiento de los antiquos griegos acerca de sus ciudades - estados.

Con elsurgimiento de los estados y naciones modernas a partir del siglo -
XVI, los tebricos polfticos modernos han desempeiado un papel similar. En
los siglos XVI y XVII, Maquiavelo, Hobbes y Locke desarrollaron teorias -
de la politica y el estado que hicieron hincapié en la razdn y el interés
caro fuerzas motivadoras; en el siglo XVIII, Rousseau y Burke anadieron -
a lo anterior las emociones y el concepto de la cammnidad local o nacio -
nal; en el siglo XIX, Mill propuso una teoria mis refinada de la libertad,
y Marx desarrollo una teorfia de la revolucifn y la cominidad mundial que -
habla del aumento de las fuerzas productivas; y en la primera mitad del --
siglo XX, lenin y Mao Tse-tung adoptarcn las ideas de Marx a las realida—
des de sus paises, enommes pero entonces subdesarrollados. Cada uno de es-
tos hombres fug un filSsofo politico que cref una imagen impresionista de-
lo que en su opinién era la politica y de los resultados politicos que con
sideraba convenientes. Pero ademis cada uno de estos hambres trato de ser-
un politdlogo cuyas afirmaciones pudieran someterse a prueba no s6lo por -~
cuanto a su congruencia v légica, sino también por su veracidad, utilizan-
do la prueba empirica de la observacién Yy la experiencia. Sin embargo, a
pesar de sus divergencias substanciales, cada uno de ellos hizo, sin duda
alguna, una gran contribuci6n al desarrollo de la ciencia politica y de -
la sociedad. :

Hoy en dfa, dos grandes potencias marcan la abismal diferencia entre tipo-
logias de estados contemporéneos. Pero convencido de la democracia, me pro-
pongo sugerir que muy probablemente su revitalizacién radicque en llevar, -
hasta sus Gltimas consecuencias, el sistema de didlogos propuesto por —-
Georges Vedel, los cuales se articulan asi: el primerc de ellos, es refor-
zar el difigolo entre el poder constituyvente y el poder constitufdo, que de
be darse mediante un intercambio de inpresiones en el que la estructura po
1ftica se hace flexible y evoluciona sin perder estabilidad; el sequndo de
ellos, es un diflogo entre gobernantes y gobernados, cuya f6rmula es la méds
adecuada para aproximarse a la identificacitn de los que mandan y los cue: -



obedecen, sin atentar a la divisi6n del trabajo necesario en wna comnidad;
el tercero de ellos, es un diflogo entre el Parlamento y el Ejecutivo, que
responde a la exigencia de dar eficacia a las relaciones que se traban en -
las asarbleas numercsas -y poco dispuestas para actuar— con los 6rganos —-
del ejecutivo, que son, por sf mismos, instrumentos de decisifn; el cuarto
diflogo debe darse entre la mayoria y la minoria, de donde resulta y reei-
de el secreto de la auténtica democracia y, finalmente, un quinto didlogo
que debe darse entre el estado y los grupos, con el que se hace viable la
situacifn de pugna entre el intex€s general y los intereses particulares.

diciembre de 1985
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