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III EL PRJC::EOO LOOISIATI\U. SU ES'l'RlXmJRA, NMURAI.EZA Y EFICA
CIA. 
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J.- El proceso y procEdinrlento legislativos. 

4.- Diversas etapas del proceso legislativo • .. 
5.- La iniciativa e instancia.- La iniciativa CCllP ejercicio 

dél deredlo constitucional de iniciar leyes.- En quien -
reside el derecho al ejercicio para iniciar leyes.- El -
ciudadaoo cnro autor de iniciativas de ley.- L.imitantes
al derecho de iniciativa.- La planeacifn legislativa, f~ 
se previa de todo proceso legislativo.- Beneficios e in
convenientes jur!dicx:is y sociales, en general, de la pl~ 
neaci6n legislativa.- Consideraciones sobre alguoos fac
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gislativa en su carrq:io fonnal y social. 

6.- El Dictarren.- Cbnoepto.- El papel de las oanisiones le-
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misiones en el seno de las c&aras del Corv:]reso de la Uni6n. -
El dictarren caro acto singular de cada una de las c&Mras, ·· 
alternativas de la producci6n legislativa. 

1.- La discusi6n.- Con~.- Breves oonsideraciones genera
les sobre el debate pa.rlairentario.- El debate en nuestro
~imm presidencial. - La lectura de los dictarrenes en el 
seno de la asamblea.- La pr.irrera y seguroa lecturas del -
dictarren cxm:> fase previa de toda discusi6n parlarrentaria.
La fonnalidad y la secuencia del debate exigido por la -
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gue para el debate. 
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9.- La Eicpedici6n.- O::mcepto.- F6nrulas que consagra la Cons
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dad y la necesidad de la ley. 



NOTAS PRELIMINARES 

En la doctrina política constituye una causa de frecuentes in:¡uietudes la 

incapacidad que existe para definir con precisi6n las instituciones poH

ticas, fun:larrentalmante, porque hay que concebir la vida social del han-
bre caro un todo y tener en cu.enta, pernanentarente, el sistena de rela

ciones sociales que se ramifica en el tienpo y en el espacio, dentro de -

las cuales se producen todas las relaciones hurranas, pero, ni en politica, 

ni en noral hay nin:]una idea o Gist:erra in1;xlrtante capaz de ser exact:arren

te definido. ¿Qui&l puede definir satisfacatoriairente lo que es la daro

cracia, la libertad, la virtud, la felicidad, el individualisro o el so

cialisro?. Lo nás que puede intentarse en casos a::rro estos, con alguna -

probabilidad de exito, es descubrir algiln n11cleo central del significado, 

que estii, presente con adiciones distintas, en todos o en nuc:hos de los

diferentes usos de las palabras de que se trata, pero que, casi segural're!! 

te, nunca se encontrarán solos, sin alguna adición cxnplenentaria. El -

descubrimiento de ese núcleo central oo basta para que CXI11prendarros estos 

conceptos; genera.lrrente los aspectos esenciales de las ciencias y de los

sistanas polfticos estful revestioos de matices secun1arios, que nos des

vían de su verdadero significado y nos hacen perder su enfcx¡ue real. Una

palabra significa lo que es costunbre que signifique, o, para fines prác

ticos, por lo ireros, lo que es o ha sido generalrrente costumbre. ElllperO, 

si podenos enrontrar un n11cleo central al significado, estara!Os en nejo

res condiciones de cx:mprender sus diferentes usos, y en la búsqueda de e!!_ 

te n11cleo es nenester i.rrlagar . sobre el enpleo, oo sólo de una simple pal~ 

bra, sino en todo caso de una expresión, CCilO lo es el proceso legislati-

vo. 

As!; la serie de trámites que han de seguirse para que un teicto adquiera

jur!dicarrente fuerza obligatoria de ley, es lo que constituye el proceso

legislativo, escalonada serie de obs~culos que han de irse vencierxlo pa

ra que, con garanüas de rreditaci6n y debate, ooro en todo auténtico p~ 

dimiento, se llegue a una decisi6n, tanto más :ínportante para nosotros,en 

la rredida que la ley ocupa dentro del estado noderoo el puesto preeminen

te en la jerarqufo de las fuentes fornales del orden jur!dioo. El proceso 



legislativo viene a inplicar una operaci6n carpleja, en la que ooncurr~ 

factores diversos (.in:lividuales y corporativos, sociales y politicos, -

etc.), que desanbocan en una decisi6n reflejada en sus tlltirnas consecuE?_!! 

cias, en la declaraci6n de voluntad que con carácter inperativo contiene 

la noma aprobada. 

O:mviene resaltar que enoontrándose en las c&Mras el centro del necani.s

m:> en el que se verifica el proceso legislativo, nada de extraño tiene -

que segGn sea el sistana poUtioo, autoritario o darccrátioo, tendreros -

uro u otro tipo de proceso, al grado de que ex:isten di verros autores que

disting11en tres tipos de sist.anas en la elaboraci6n de la ley: de predo

nú.nio gubernativo, de predaninio parlam:ntario y de tipo intema:li.o. Por 

ello, el clin'a pol!tico dan:inante en un pa!s se manifiesta en esta mate
ria, y por igual irr\priire su tendencia a las diversas etapas del proceso e 

incluso al resultado obtenido. As! se encania la maravillosa perfecci6n -

técnica de los c6digos y leyes aprob:ldas bajo el rég.llren autoritario de -

Napoloon I; as1 se censura ron frecuencia la esterilidad de los parlarren

tos liberales y así, final.m:mte, se le reprocha al pluralisno pol!tico el 

dispendio presupuestario. 

la inquietud derivada de esta cuesti6n traza un plan 16gico y fonnal de -

los diversos estadfos de inter~s, a saber: la iniciativa de la ley, que -

pone en nurcha el proceso; la discusi6n, aprobaci6n y e:q;:edici6n de la -

ley, que deliberan acerca de sus Mtminos y sientan en definitiva el tex

to preciso de la rnis:na; la sanción, que rons;:igra con validez la noma - -

aprol:eda, o, por el contrario, la deja sin efectos o la retrasa, par lo -

mmos hasta el rrarcnto de su perfección jur1dica y ronsiguiente obligato

riedad; as! oorro la pranulgaci6n, publicaci6n e iniciaci6n de la vigencia 

que detennina la etapa de ejecuci6n del texto, una vez adquirido el cará_g_ 
ter de ley. 

Si a grandes pasos quisieran-os trazar el curso normal que en su evolución 

ha seguido el derecho de iniciativa, podrfums establecer tres etapas unj,_ 

versales: la primera, de m::inopolio de la corona (sistcm:is uonárquicos) ;

la segurvla~ de ooncurrencia entre las iniciativas regias y las parlaroon~ 



rias y, la tercera, que caracteriza el advenimiento de la iniciativa ~ 

lar. 

En la vida de los parlarrentos ingleses, el derecho de iniciativa constitu 

'j6, en un principio una facu1tad privativa de la oorona; posteriomente -

se confirn6 el derecho de las c&naras para presentar iniciativas y, fina! 

nente, la iniciativa popular se ha ido fortaleciencb en beneficio del - -

cuerpo electoral, ocrro acontece en los cantones suizos,y en ciertos esta

dos de la Uni6n 1\!ooricana. 

Lo que interesa, sin anbargo, es poner de relieve que aquella privilegia

da potestad se eticuentra hoy, en general, cnipartida por el ejecutivo y -

los cue.i:pos legisladores. Es natural gue al gobierno incumba proponer l~ 

yes. Nadie o:m:> ~l, conoce las necesidades del pa:is; nadie dispone de -

tantos elEmmtos ~cos y recursos para redactar de rranera adecuada y -

proponer el texto de una ley, oo siencb justo privar al ejecutivo de los

medios que tiene a su alcance para llevar a calx> sus prop6sitos. Pero ~ 

bi~ ocurre ~el ejecutivo descuide alguna materia; que no atienda cxm
el apremio debido los clam:>res de una regi6n o de un grupo social, y es -

razonable e ideal que los parlamentarios, a::upenetrados en estas danardas, 

les den cauce legislativo, follllUl.ando pro¡;uestas concretas. De ah! la -

c:ancurrenci.a de ambas fuentes en la elaboraci6n de la ley. 

Sin anbargo, la r!gida separaci6n de poderes, la copia fiel -a:m conside

rables variantes- de pretéritas instituciones inglesas (sd:>re tcxlo del s_! 

glo XVIII) y la ambici6n de que el oongreso predanine sobre el ejecutivo

-tal y cnro lo .inag.ino I.ocke- eludiendo una postura de sulx:>rdinado, han -

detetminado que en los Estados Unidos de tbrteanérica, el presidente de -

la rept'.lblica y los ministros, carezcan de la facultad constitucional de -

iniciar leyes. 

En la Uni6nl\maricana se presenta el ejenq:¡lo vigente del sistara rep.lbli

cano, donde hay una diversidad de iniciativas internas ron carácter aut6-

naro, oo siendo ~sto un obstáculo para que, al margen del texto legal, ~ 

diante contactos privados y subterfugios inevitables, los secretarios de

estado sugieran a los presidentes de las c&naras parlam:mtarias, las medi 
das reclamadas para la l:uena m:ircha de la administración. 



Hoy, es catt1n en el Derecho Pablioo el que ciertas materias queden reser

vadas a la iniciativa ministerial, en virtud de que el congreso no cuenta 

cx:>n los recursos necesarios para foilllUlar iniciativas en carplejas mate

rias, CXllO la presupuestaria y la inpositiva, quedaOOo, por ende, supedi

tado a los Orgarx:>s administrativos que forman parte del ejecutivo. 

Las iniciativas ministeriales, que t&:nicanente reciben el nat1bre de "prQ. 

yectos de ley", se presentan ante cualquiera de las dos ~as, inlisti!! 

t:amente, por lo que toca a la legislación general, o ante la ctmara popu

lar cuando se trata de iredidas financieras. La iniciativa parlairentaria, 

se dencmi.na "proposici6n de ley", y debe presentarse ante la p:r:opia asam

blea, de la cual sw:gi6. 

Las iniciativas se presentan por escrito, debidarrente articuladas y funda

xrentadas oon una exposici6n de rcotivos, de tal manera que si las asambleas 

pasaran por alto su discusi6n· y retoque, p.idieran vál.idanente aplicarse -

con carlicter de ley. 

En la tramitaci6n de proyectos y proposiciones, se detecta una notable di

ferencia, porque aqufil.los tienen una preSW1ci6n de conveniencia pública -

que ro sienpre p.iede atri.OOirse a las segundas. cabe decir, que hoy, de -

hecho, el troropolio de la iniciativa de las leyes, estS en manos del gobie.E 

m, salvo el caso de sistemas donde opera una separaci6n estricta de pode

res -o::m::> en los Estados Unidos de Nortearrérica-. Pero lo misrro, en los -

paj'.ses de régimen parlairentario que en los totalitarios, es el ministerio

el que acapara toda la tarea legislativa, cx:>brand:> plena conciencia sobre

la :i.np:ntancia de su misi6n, siendo evidente que la rrcjor preparación ~ 

nica de sus iniciativas deteiminml la supmnacia indiscutible de los pro

yectos de ley. Las proposiciones, --por el contrurio- ruchas ~s de un -

warcado sabor localista y casi sianpre prq:iuestas al radicaliszro, apenas -

logran cauce, si no es que el gobierno condescieroe en avalarlas y a de

cir verdad, las que logran este final ro tienen trascendencia apreciable. 

Por otra parte, las cinaras no oonstituyen un mero instru!rento legitimador 

de cantcter pasivo, cuya misi6n consista en admitir o rep.ldiar el texto de 



una ley que sea saretida a su ronsideraci6n; por fil.lo la significaci6n y 

el vaJ,óf de la discusi6n en las ~s es indispensable; representa la

fase del análisis, a diferencia de la votaci6n y aceptaci6n subsiguiente, 

que rraterializa la voluntad. Dtpero, la confianza en la eficacia de la

discusi6n ha desaparecido, de ¡;x:x:u servirá alegar razones, si se sabe -

que toda ru:gurrentaci6n será inútil I cuar1ÓJ 105 parla!!EI'ltarÍQS votan por

consigna inflexible de partido; de nada vale darostrar lo improc:Erlente e 

inadecuado del texto de una ley: ro será la oonvir.:ci6n sincera y li.bre-

mmte formada, sino la disciplina de partickl, lo que a la postre preva

lezca y adanás, sierrpre, ron exceso se busca un sentido poUtico aw1 a

las cuestiones técnicas. 

Dé cualquier manera, la fuerza del razonamiento, el prestigio de los J?aE 

larrentarios, la publicidad del debate y del trabajo interno de las cxmi

siones en las c&naras, as1'. cerro la asistencia pennanente de la opini6n -

~ica organizada (prensa), contr.ib.tyen a que la discusi6n ro sea, del

todo, enterarrente estéril, equilibrando cuidadosamente el pro y el oon

tra de la soluci6n que el atril:uto legislativo identificara finalmmte -

en la ley. 

En el ronjunto de ronnas jur!dicas relativas a los parlrurentos, existen

tres proced.irn:i.entos que encierran aparentarente rotables diferencias, ~ 

ro en realidad coinciden en aspectos furrlarrentales. El sistsra clásioo

que dti paso a la discusi6n, aprcbaci6n y expedici6n de las leyes, es el

llarrado de la "triple lectura", que tieoo su cuna en el Parlmoonto In

gl~s. Le sigue, en orden de inp:lrtanci.a, el sistena de "secciones y oo

misiones especiales", nacido en Francia y difuOOido anpliarrente por el -

oontinente europeo, aunque hoy esté abandonado por su propio pa!s de or_! 

gen y, finalrrente, el sistana de "a::misiones pennanentes", originario de 

Nortearrérica, que ha invadido los parlamentos europeos. 

En s!ntesis, los tres sistanas atiertlen al prop6sito de que un cuei:po -

Irás reducido y o:::tepacto que el oonstituído por la asamblea plenaria, es

tudie los asuntos, a.c;piran:lo en priner tfumino a que se delibere sobre -

la orientaci6n general y el esph-itu de la ley, aplazando para narento -

posterior, la estricta fijaci6n de !:.1.1 texto. Por úl titro, todos los sis

tanas preterrlen, aUNille por caminos distintos, analizar la iniciativa, -



teniendo en aienta el pennanente sistema de relaciones sociales. 

Los ponrenores que caracterizan a cada UOC> de los sisterms referidos, aug 

que ro son objeto de estas rotas preliminares, hacen necesario destacar,

de una mmera cxxrplarentaria, que la finalidad perseguida oon lo que se -

den::mina "cierre de una discusi6n", es pennitir a los parlamentarios la -

eliminaci6n de los argurrentos repetitivos. Asf, el presidente de la ªSé!!!! 

blea p..¡ede aoordar -a petici6n de un parlarrentario o de llll grupo- que el

asunto se encuentra suficientarente discutido e incluso, en proyectos de

i.nportancia, scl:>re todo si tienen un matiz polítioo, quedan pen::lientes de 

intervenir numerosos oradores, dando roro resultado que el referido acuE!!:_ 

do tenga un sentido drruotioo, y can mayor raz6n inplica una respuesta de

la ma.yor.!a, para acallar la voz de la oposici6n. o::rro f6rnula manos s~ 

ra se ha acudido al cierre de discusi6n a través de llll sistana que señala 

plaws para tenninarla en detenninados títulos o artículos de la ley en -

trmte, procediéndose despu~s, solamente a las votaciones respectivas, -

~ oon éllo, tanbién se legre una rrejor distribución del tienpo. 

La necesidad de acelerar la tramítaci6n de astmtos ha trafdo oonsigo di~ 

sas ireclidas, misias que oon el tiarg;io han ad:iuirido carta de naturaliza-

ci6n en la vida de los parlarrentos. Ex:iste, en prirrer tl!nn.ino, la posibi

lidad reglamentarialrente previst.a, para declarar la urgencia de llll aSllllto, 

suprimiendo algurDS tr&ri.tes e inclusive, prescindiendo de los plazos nor

malnente establecidos para el reparto de :inpresos y el oonienzo de la dis

cusi6n; se ensaya también oon ooto la pol€mica de principios y orientaci~ 

nes prinordiales en reuniones privadas, donde los jefes ·o lideres de gru

pos acuerdan oon ministros, secretarios y ponentes, las soluciones transa.9_ 

cionales procedentes en cada caso. 

Considerando lo anterior, el acb.lal descrMito ,de los parlarrentos se deri

va, entre otros rotivos, de los fen6reros que obstruyen el trabajo interno 

de las clmaras, ro siendo exclusivo de un partido detexminado, de una ~ 

ra, de un sistana pol!tico, ni de un pa!s en especffioo. Este sabotaje -

parlamentario, ha brirrlado, a exprensas del régirren, un mrrxlio eficaz, -

oontra los proyectos de ley, especialnente delicados, que pueden atentar ~ 

oontra la estabilidad política del propio s.isterna¡ pero tarrbi~, resulta -



eficaz para neutralizar :influeroias de la mi.oor!a, en tonx> de solucio-

nes m.1s razonables. As! tenaros, que los prooeclimientos de sabotaje y -

d::strucci6n del trabajo parlarrentario, son muchos; los propios reglairen

tos ofrecen facilidades para él.lo y sin duda alguna se encaminan a rrejo

rar el debate o a garantizar re~estas satisfactorias para las minorías. 

Entre otros, distinguil1'0s los siguientes: discursos intenni.nables, apara

toso desfile de oradores, nultitud de enmiendas análogas, repetici6n de -

votaciones rnninales por cualquier ll'Otivo, planteamiento de incidentes y

de cuestiones de orden, lecturas fatigosas, petici6n de verificaci6n de -

qu6rum "'1Wchas veces seguida de ausencia de los que la reclamaban-, alix:>

:cotos deliberado11 y hasta agresiones personales, son las anras habituales, 

ante las cuales, s6lo la pericia en el conoc.imiento pleno y en el manejo

del :re;rlairento, as! cx:mo la experiencia parlanentaria, pueden detener tal 

hecho, o bien servir de manera excelente a estos prop6sitos, capaces de -

quebrantar y deteriorar el sentido mist!D del lenguaje. 

Eristen leyes para OClllbatir lo anterionnente referido, pero en tcxlos los

casos, careoen de eficacia y el mal, persiste en detrimmto de los parla

m:mtos que en esas cxmd:i.ciones m p.ieden realizar una lalx>r fecunda. 

Es llr{ortante considerar que los parlanentos ro son institllciones que dis

cuten tan s6lo por el deseo de hacerlo. Por éllo y después de discutírse

las proposiciones o proyectos de ley, los legisladores foilllail su criterio

y declaran su voluntad, aceptando o rechazando el texto saretiOO a su ron

sid.eraci6n. Didla declaraci6n, confonna la votaci6n que tiene lugar en el 

seno de las clmaras, teniendo caro principal objetivo, hacer obligatorio -

-aurq.ie s6lo presuntivanente-, el articulado de la ley, por el efecto mis

"° que nereoe la aprobaci6n de la rrayor!a ex:igida. Ello refleja el hecho

de que, efectivairente, no es oorrect:o pensar que la opini6n de la asamblea 

varie de norento a rrarento, equiparándose tal aceptaci6n, aun:iue en forma ... 

parcial con la declaraci6n de oosa juzgada. De aW'. se deriva el principio 

que impide volver a cuestionar sobre lo aoordádo, que aunado a viejas f6r

nulas en el sentido de que "los ausentes votan cx:>n la mayoría", se a:mfor

rna un procedimiento viable, mism:> que imprime seriedad a la obra de los l~ 

giladores. 



Concretizando, cabe decir que existen dos procedimientos que regulan la 

foi:ma de tanar la votaci6n en el seno de las asambleas: un procedimien

to ordinario y otro más solai:ine1 en aqufil basta la aclamaci6n o el si·

lencio, para tener por aprobada una propuesta o un proyecto de ley; ta!!! 
bi~ suele tonarse en cuenta, el n1.ímero de legisladores que elevan la -

maoo o se levantan de su asiento, en señal de aprobaci6n, para decidir

Cual es la opini6n de la asarrblea. En casos de duda, se practica lo -

cxmtrario, se repite la votaci6n o se procede a practicarla de un m:Xlo

más fomialista. Por el contrario, el sistena de nayor rigor es el de -

la votaci6n naninal, merliante el cual, por lista de asistencia o por el 

lugar que 001pan los legisladores, se manifiesta pGblicarrente la volU?

tad de cada uno de ellos, rrediante expresiones dr.§sticas que evidencian 

su recha:io o su aprobaci6n, lleWndose a cabo el oportuno recuento. 

NJ escapa a nuestra atenci6n las prácticas que tienen lugar en el parl~ 

nento ingl~s y en el francés, sin anbargo, tan sólo advert.llros, que el

abuso de este tipo de votaciones con proceclimiento solanne, oonstituye

otro rrecanisrro de obstrucci6n en el trabajo interno de las camaras, por 

su nanifiesta lentitud. .l\dan&3, otro problerra se plantea, cuan:lo se -

discute si los legµiadores, pueden o no tarar parte en la votaci6n Clla!! 

do no se encuentran presentes en las cáiraras. Al efecto, una buena te

sis considera illcito que los legisladores rehuyan a sus cc:rrpranisos, -

porque la investidura supone el cunplimiento cabal de su funci6n y ~sta 

no tolera deserciones, ya que si todos hicieran lo misrro, las resoluc~ 

nes de las~, se adoptartm por un escaso ntílrero de representan

tes, privárX!oseles de legitimidad, lo que tambi~ es causa de serias -

criticas a los parlamentos oontemporaneos. 

EKisten procedimientos, merliante los cuales se admite la abstenci6n y -

prácticas, caro la in;Jlesa, que penni.ten fonnar entre los legisladores, 

parejas, para ausentarse sinultanearrente, previa notificaci6n que fonnu

len a la rresa dllectiva de las ~as, en la que se cx:>ntenga su ncirbre

Y el senticb de la votaci6n. 

Cierto es que la discusi.6n y la votaci6n del art1cu1ado del texto de una 



propuesta o proyecto de ley, alteran freruentanente la esencia de la mi.§. 

ma. De ah1 la necesidad de acoplar, ensarrblar y presentar de nuevo a la 
cámara el articulado a:I11pleto del texto de la ley, en los rnisnos ténniros 

en que fue aprobada, después del debate. 

Votada la ley por ambas c&raras o por el cuer¡;x> legislador inli.vidual, -

según sea el caso, su texto queda protegido de a.tal.quier m:xlificaci6n, -

pero no robra vigencia jurídica, al m:mos en la myor parte de los sis~ 
mas, porque para su perfecci6n y obligatoriedad, se requiere de otro fo!_ 

malisno que se conoce ron el noobre de sanci6n, rnisna que rorresponde al 

ejecutivo o a la rorona, llevarla a cabo • .. 
caro ronsecuencia del desarrollo hist6riro del Derecho O:mstitucional, -
los factores legislativos que detemrl.naban la obligatoriedad de las le

yes, eran tres: la cámara alta, la cámara baja y la rorona, dando caro -
resultado, que alguoos te6ricos alananes faorularan la doctrina, de que

a las cámaras sólo les rorrespanclla una nodesta misi6n, que se re-.:lucfa -

a establecer el contenido intelectual. de ley y a la corona ejecutarlas. 

Sin anbargo, la importancia de la sanci6n radica en su propia naturaleza, 

la cual p.ie::le explicarse así: no es la oorona quien deeide finallrente, -

lo que sucede es que, intervinien:lo ésta en fil tino lugar, de élla depende 
a la postre la legitimidad de la ley, pero no por supraracia jur1dica, -

que p.isiera· de relieve un rrétodo de instancias revisoras, cx:m:> sucede en

el ámbito gubernativo o jurisdiccional, siro tan sólo porque el trabajo -
de las c&raras se encuentra pendiente de una oondici6n suspensiva que :iln

plica el otorgamie."lto de la sanci6n, miSIM. que no puede establecerse, si

no al final del proceso y del a:Jlll?lejo procedimiento que constituye la -
elaboraci6n de la ley. 

En los sistanas bicarrerales, por enc:i.na de la segunda cám:lra que conoce -

de un proyecto o proposici6n de ley, pesa ineludiblemente la considera- ... 

ci6n de que el otro cuerpo colegislador., ya aprob6 el proyecto y en este

nú.sno sentido resulta que la posici6n de la corona o del ejecutivo tar.bién 
es igualrrente delicada, porque se encuentran confrontados a un texto que -

contiene la ley votada por el parlmrento o por el congreso y que no p.iede

rrodif icar, cx:m:> lo pudieron hacer las cámaras, ya que debe aceptarlo o re

·ucliarlo en conjunto, aten1iendo a las razones superiores que dicte el in-



~ públ.ioo. 

De lo anterior se infiere, que si en un principio, la eficacia de esta pr~ 

rrogativa fue inoonsa, toda vez que se puede anular o invalidar el proyec

to aprobado de una ley, la práctica, en geooral, denuestra que su ejerci-

cio no revela ning(in eleito. En Inglaterra, par ejanplo, los tratadistas, -

consideran prescrita la facultad de la corona para rechazar un proyecto de 

ley, sucediemo lo misto en Italia y España, paises en dome t:anpooo se ~ 

oe uso de dicha potestad. Por tanto, la sanci6n viene a Ser un s:inple ac
to, encargado de revestir de legitimidad a la ley. 

i.'aralelammte a la figura jurídica de la sancl6n, encxmtrarros el "derecho

de veto" y 1a explicación, en torno a lo que implica su ejercicio, µiede -

resumirse de la siguiente manera: en los Estados Unidos de Norteatr&'ica, -

prevalece un régilren presidencial, un sistema de separaci6n de poderes y -

la tinica opci6n que tiene el jefe de estado, es ese derecho, tanando en -

cuenta que a, ni inicia la ley, ni puede intervenir eficazmente en el tr! 
mite que se sigue para ·su elaboraci6n. En cambio, la República Francesa,

vive un ~irren parlarrentario y es el gobierno, quien tiene en sus manos -

la facultad de prarover la mayor parte de las iniciativas, intervinierño -

de rranera decisiva durante el p~to. Por a10, en un r(lgimen par

lamentario, ro tiene eficacia el derecho de veto, mfucirre que el ministerio 

far.mula los proyectos y obstaculiza su aprobaci6n cuantas veces sea neces~ 

río, en caso de que se enfrenten las decisiones del parlarrento a sus inte

reses. lld~s, en este sistatia, el gabinete subsiste por el apoyo de la -

rrayoda y se presume que debe ser congruente ron lo que ~sta deteJ:min6. Lo 

rontrario, carecer!a de sentido. 

En esencia, fijado el texto de una ley por las c&naras, otorgada su ronfoE. 

midad por la corona, o habiendo resuelto el presidente no vetar el proyec

to, se requiere, ron posterioridad un acto que le dé autenticidad a la re

dacci6n de la ley ap:cobada y Preparar. as1 su posterior ejecucwn. Esa fun

ci6n que certifica, se refiere a la' prarulgaci6n y mediante ala el jefe -

de estado dá fe C.!e que el texto aprobado, ha robrado existencia en los ~ 

tninos previairentc establecidos. Es así, CXJ\'D en esta fase postrera nace -

fm:mal.roonte la ley y se acuerda la fecha en que debe iniciar su vigencia. 



El procedimiento habitualnente seguido para la p.rarul.gaci6n, se inicia

ron la eicpedici6n de un decreto, que suscriben el jefe de estado y el -

ministro carpetente, en el cual se inserta el teKto ínte:Jro de la ley,

ordenillldose, en consecuencia, a las autoridades y a los ciudadanos, el

debe.r de acatarla y proceder a su ejecuci6n. Una vez prorulgada la ley, 

concx:.mitant:arente se ordena su publicaci6n, que consiste en la notifiC!! 

ci6n solemne a la colectividad del teKto de la ley. Es una oondici6n -

previa para su a.mpl:imiento, misma que se enfrenta a los principios ge

nerales del derecho, que excluyen CXl'!O atenuante la ignorancia de las ... 

leyes, para excusarse de su cunpl:imiento. En tal virtud, la publica -

ci6n hace obligatoria y ejecutable la ley • ... 

Vinculado <XWl lo anterior, el prd:>lata de la vacatio lec;Jis, es tarrbi.M 

otro tema que oaJpará nuestra atenci6n. 

Finalnente, es preciso hacer cbs consideraciones oonplenentarias para -

estudiar el proceso legislativo en r®cico: la prinera, tiene por objeto 

resaltar que, los proc::alimientos o trecanislros legislativos se han tr~ 

foxmado por roipleto en nuestra ~ y constituyen un fenóreno que pu~ 

de ser analizaOO y explicado dentro de un contexto muy anplio; las ~ 

ras han dejado de ser CUexp:>S que elaboran la ley, para oonvertirse en

arganisn:>s que revisan y legitiman las no:i:nas dictadas por el ejecutivo. 

tos apranios de la vida del estado con~aneo, la preeninencia adqui

rida por el gobierno sobre el oorx,p:eso y la esterilidad del misnD, road

yuvan a que estudieros el fenótero del prooeso legislativo, desde una -

perspectiva CXI1pleja. 

La segunda, es que el resultad'.:> del proceso legislatiV9 acarrea tXllD -

consecuencia una nebulosa produoci6n de leyes, furxlada en la inexper~ 

cía de los legisladores, su inpericia y la falta de ~traci6n oon

las realidades sociales. 

Conterplado este panorama, entraTOs de lleno a la materia de nuestro ~ 

bajo. 



I MARCO HIS'IORIOO DE~.- BA.SES ~TI'!U::ICNALE.S E HIS'IORICAS 
REUITIVAS llL POOER LOOISIATIVO EN MEXIOO. 

1.- Historia del Peder Legislativo en MWco. Breve referencia. 

El derecho vigente, la doctrina, las noill\aS leiislativas y consuetu:li

narias utiliza:'las en este trabajo, confonnan paxcial!rente el esguana -

general del ccnjunto de disposiciones jurídicas relativas al peder le

gislativo en M~co, para canpren::ier sus caracterlsticas, su inteQra

ciOn, organizaci6n, funcionamiento y facultades, dentro de las cuales

se inscribe el proceso legislativo, cerno un fenfueno di.Mmico de la -

realidad social que ~ede ser analizaio y ele!>licaio dentro de un con
texto muy amplio. 

El ~to de p:lrt.ida es la etapa del M~co Irileperrliente, y las no%Il1a.9 

relativas al peder le¡islativo nacen, sin duda al~, bajo la inspi.r.2 

cit':.n de Don José Mar:í.a Morelos y Pav6n en un extraol:dinario dOC\mlellto: 

El Reglamento del Con¡reso de Chilpmcinqo, del 11 de septianbre de -

1813. 

Ahora bien, en virtud de que preterilanos hacer una breve referencia S.Q 

bre la historia del peder. :le¡islativo en M~co, es :impo~e hacer -

algunas oonsideraciones previas, en base a lo siguiente: 

De acuerdo can nuestra actual o.rqanizaci6n, el estado federal mexicano 

está canpuesto de estados-mianbros, unidos en una fc:rleraci6n establee_! 

da segtin nuestra Constituci6n; el p.leblo ejerce su soberan1a por medio 

de los po1eres de la Uni6n y loo pcderes de los esta:los, en lo que to

ca a sus regfmenes interiores, en los t:ézminoo establecidos por la -

Constituci6n Federal y las Estatales, mismas que en ninqün caso pcx:lr§n 

contrariar las esti~ciones del pacto federal. (1) Varias tesis im-

portantes se han foIIllUlado acema del federa.lisrro mexicano, y entre e

llas se distinquen dos muy :iro¡;x)rtantes: 

(1) Articulas 39, 40 y 41 Constitucionales. 



la priirera de ellas sostiene r;ue el ~ilren fa:leral mexicano tiene su 

origen desde las canunidades regionales prehisi;iánicas, las ciI'Cl.UlS-'.

cripciones qeoqrMica.s y sociales de la Colonia, hasta las diputacio

nes p:t'Ollinciales creadas al arrparo de la CcnstituciOn de <:Miz de -

1812, unidas a cacicazgos regionales y a la fozmaci6n de las pn71in-

cias mexicanas. 

la seqwxla tesis sostiene que el regilren fa:leral mexicano tiene su -

origen en la ooopci6n del sistana fa:leral de los Estados Unidos de -

N~rica, creaclo de acuerdo a su Constituci6n Fa:leral de 1787 y -

repetido en la Constituci6n MeKicana de 1824 y en los antecErlentes ~ 

mediatos del mismo origen que la crearon. 

CUalquiera que sea la tesis con la que simpaticen los estu:liosos del

Derecho Constitucional, dentro del Estado Mexicano, sin luqar a d\Xlas 

henos vivido durante varioo siglos bajo el signo de la centralizaci6n 

pol1tica y siendo evidente que en tafo grupo social existe una teri!E!,!! 

cia·constante del peder p(llilico para centralizar las activ:i.dcrles qu

bemamentales, este drama de la politica num:lial resulta ser el tema

constante de las luchas scx:iales encaminadas a resolver el qooiemo -

de los hanbres. Nosotros, en nuestra historia, no henos escapérlo a e

sas luchas. centralizadoras del pa:ler, reflejadas en el cuadro de Uas 

fotmas politicas prehispánicas, en el ré<.J.irren de la Colonia y en los

procesos politices de fo:onaci6n del México Irxlependiente; incluso,los 

te>..tos legales han varia:io de una ~poca a otra, pero la estructura 5:2 
cial de nuestro pais se mantiene en 1m1chos aspectos inalterable. 

El trfulsito de un sistema a otro, no es dificil de explicar para la -

sociolog!a politica contanpo:rfulea, que lo asemeja a una para:ioja y en 

otras ocasiones a un ilusorio espejismo. Los nanbres de las cosas no

hacen cambiar la naturaleza de las relaciones, pero en materia social 

lograr esos cambios profurrlos requiere de una horxla transfo:anaci6n, a 

lo cual llUlchas veces se resisten los pueblos, cano lo fueron esos ~ 

poo iniigenas, convertidos al catolicismo, que siguen adoraroo a sus

viejos idolos de piedra, en los :inp3.sibles rostros del santoral cris-



tiano. 

Por tanto, coinc:idilros con diversos autores y nos resistimos a mplear 

la te:an:i.nologia de la ciezx::ia pol1tica mcxlema en el aralisis de las -

instituciones poUticas prehispIDúcas, cano lo sería llamar a la o:rg-a

nizaci6n social de los mayas, estado maya, estado tolteca, estado ta-

rasco,estado azteca, etcétera, ¡:uesto que serla entrar en un terreno -

de confusiones y malenteoo.idos. (2) 

Bajo la anterior premisa, lo mismo nos suca.'Iería al hablar de confa:'le

raciones, fe:leraciooes, m:maxquias, ref(iblicas y otras fornas anfil.oqas .. . . 
de estado, aplic~las a qrupos humanos que tuvieron una vida po11ti-

ca rulimentaria o primitiva, carentes de un JÍ!qimen jurldioo-po11tico

desarrollooo, y de situaciones, ~ de hecho que de derecho, o de ~ 

cienes a¡:ol!ticas, dome inclusive las mismas divisiones territoriales 

son imprecisas, o daninadas por la fuerza que dió origen a la esclavi

tu:l, al paqo de tributos o victimas para los sacrificios. 

Esas relaciones de suboroinación u opresi6n, confiQUral:On una especial 

fozrna de relacifn po11tica entre los pueblos, de lo que resulta, por -

ejanplo, que si les aplicaros el tfunú.no de fa:leración, serla sinple

mente exten:ler el significétlo c_:ue entraña este concepto a situaciones

que ro corresporx:ler1a á su realidad social. 

Hay quienes sostienen una opinión distinta a la antes exp.iesta, cano .;i. 

lo es la de .AgÜst1n a.1é Cánovas, QUien ase;rura que: "los furrlamentos -

lejanos del fe:leraliSIOO en nuestro pa1s se relaciooan con la o~aniza

ci6n pál1tica y social de los pueblos prehispfutlcos. El fe:leralisno ~ 

xicaoo resulta ¡:ues, en primer U!mlino y en sus aspectos recrionales y 

principalnente locales, una supervivencia i.001gena de nuestra vida po

Utica.En la etapa anterior a la conquista, cano es sabido, existieron 

regiones de cultura in:119ena en distintas etapas de desarrollo, desde

los gra.rrles y pequeños estados de la parte central y sur de la altipli! 

> 

(2) "Ciencia Política". Arrlres Serra Rojas. E:l. Porrlia, S.A. 6a El'.l. 
P§.g. 630. 



nicie hasta las zonas habitadas por los grupos, llanadas geréricamen

te chichimecas y que daban, uros y otros, determinada fisonan!a poU

tica y social a las diversas o:raunicades nativas que los constitufan". 

(3) 

Por ello, deberos conclufr a:rro lo hace Edmundo O'Gorm:m, quien afi!_ 

ma: " -conviene subrayar, a:m:> una de tantas conclusiores- que la -

divisi6n del territorio republicaro, forzosa en sistanas constituci2 

nales a manera de los adoptados en México, encuentran sianpre y ex

clusivarrente su origen en la ley, y que en cambio, en el caso colo

nial (la administraci6n colonial puede :irraginarse sin necesidad de -

una divisi6n del' territorio) las disposiciones legales relativas a -

esa cuesti6n ro tienen esa finalidad y la ley s6lo consagra, por no

tivos administrativos y de roen gooierno, una situaci6n de hecho, -

surgida por causas hist.6ricas que con el tienp:> vinieron a hacerse -

sentir caro un mal que reclamó urgente raredio. En pocas palabras,

en la Colonia trátase de W1é1 necesidad de hecho; en la repGblica, de 

una necesidad de derecho. En la Colonia las provincias surgen c:nro
resultado de ferórenos hist6ricos reflejados sobr:e el territorio y -

reclaman un recooocimiento legal¡ en la repíiblica las entidades se -
crean artificialrrente y las erige la ley. n ( 4) 

1\hora bien, en el derecho poH.tico español anterior a la Constitu

ci6n de 1812, las Cortes eran asanbleas que en distintas fechas, pe

ri6dos y lugares se reuntan para tratar de diversos asuntos religio

sos y civiles. se a:rrponian -a mayor abundamiento- de representan

tes o prorura:lores de la ooble?.a, del clero y del estado llano o ~ 

blo y, su origen, se raronta a los "roncilios" de los primeros si

glos de la F.dad Media Espafula, princip:tlmente a los que se celebra

ron en la~ visigótica. 

(3) "El FederaliSllD Mexicano". J\gUstfu Cué ~s. Libro Mex Edito
res. Pág. 11. 

(4) "Breve Historia de las Divisiones Territoriales". mruroo 01 Gor 
man. (Trabajos juridioos de la Escuela Libre de Derecho. 1937. -= 
Página XVIII. ) 



Es, en consecuencia, un error generaliza:lo so.stener que el zéqimen e? 
11tico de les reinoo españoles del nmioevo implicaba, tajantanente,

un sistana IOOiátquico absolutista en el cual el rey, i:or voluntOO di

vina, era el gcbeI11a11te irrestrictanente autoci:ático, ya que el pcxler 

real estaba limitado, ¡:uesto que la patestad leqislativa no le incum

b!a, sin que esto signifique que haya estado totallrente excluido. , 

Es justo reconocer que, en la Edad Media, c:uairlo las bases del m:rler

no Derecho Constitucional eran a(m desconocidas, los reinos españoles 

en cuanto a su organizaci6n poUtica, denotaron un maxcado a:lelanto -

en relaci6n con les datás paises europecs, en les cuales, sin contar

a Inglaterra, se registró la terdencia hacia la constimaci6n del regi

iren ~co absolutista, cristali~rrlose al liquidarse el fuedali_e 

mo. 

Las cortes españolas iredievales no eran o:rganisroo.s pennanentes. Más -

que entidades orgánicamente estructuradas, constitutan reuniones o ét

sambleas en· las que tres clases sociales -ncbleza, clero y estado .;... 

llano- estaban representadas por sus respectivos procuradores. Su ~ 

instalaci6n, por lo c;¡eneral cbedec1a a la ronvocatoria real y una -

vez integradas funcionaban irxlistintam:mte en diversas ciudcqes o vi

llas. 

"Sierrlo irregular su funcionamiento, que depen:ll.a, las más dé las ve

ces del im¡;ul.so inicial del rey, sólo la buena voluntad de &;te, su -

debilidad o su sentido de inseguridad gubernativa, pcxi1an implicar la 

garant1a de su continliidad. Por ello, cuarxlo les monarcas fueron con
rolidamo su pc:xler frente al ¡:ueblo, cuando la conciencia colectiva -

fué en cierto maio divinizárrlolos, por as1 decirlo, cuarrlo el trono -

se fortalecia por los xecursos econánicos que se arbitraban, scbre t;Q 

do, par el llama:lo "derecho de conquista" y cuarrlo dis¡:uso de loo el~ 

mentas de guerra que lo respaldaron, la importancia po11tica de las -

cortes fu~ decayerrlo, fen6neno ~te que trajo cano inevitable conse-
cuencia el advenimiento en España, lograda su unidad pol1tica, del aJ2 
solutismo ioonárquico, en que el rey COn<l:ret6 en su persona las tres -



funciones del EsUdo a5\JllÍen:io el papel de SllllO ~strador, supremo. juez 

y anico lemslador" (5). 

LJ:is prilcipios proclamados en la ci3lebre "Declaración de los Derechos del -

Hanbre y del Ciudadano" de agosto de 1789, oora politico-jur1dica cin'era -. . 
de la ReVoluci6n Francesa, convergen hacia el dep6sito del pcxler legislativo 

en la voluntad general, es decir, en la scberan1a nacional o po¡;iular(6), -

siguierrlo el pensamiento de Juan Jacobo Roosseau; el artículo 60. del tr~ 

cerrlente docl.1nento preconiza que "la ley es la expresi6n de la voluntad cre
neral" y que en su fcmnaci6n to:los los ciudadanos tienen derecho de ccncu

rrir perscnalmente o por ne:lio.oe sus representantes, de tal manera que es

ta categórica declaracioo reivinlica para la naci6n la potestad leqislativa 

ejercida hasta entonces por el rey y desplaza en favor de las asambleas del 

pueblo su desanpeño. Asimisrro, la sdleran1a y to:los los postulados· de lae

teor!as políticas que la preterrlieron justificar.se sustituyeron en la rea
lidad y en el pensamiento por el principio de su radicaci6n en la voluntad

pcl?ll.ar y por el de su desanpeño a trav~ de los representantes de la na-
ci6n, COTO s6lidos pilares del Derecho Constitucional y la Ciencia Pol1tica 

modema hasta ruestros a.ras y con .irrlepen:lencia de su contenido ideolljqico. 

Por ello, el pc.rler legislativo deja de ser un atributo in):lerente a la po

testad real para erigirlo al :rango de manifestación prístina e inseparable

de la scberanía popular, fijfuñose asr. la trayectoria que hubiere de s~ 

en lo futuro la evoluci6n juñdica y poUtica de la hunani.déd. 

(5) "Las Cortes de castilla". Filici6n Revista de Derecho Privado. Madrid,-
1964, pág .. 249. 

(6) El coocepto de sOOerania aparece en la era m::xienia y es coetfuleo al na 
cimiento del Estado Nacional, al que sirve de explicación y fuOOamentO. 
La sc:berania debe entenlerse caoo una caracterl.stica, atribución o fa-
cultad esencial del peder del estado que consiste en dar ordenes definí 
tivas yde afillnar su indeperXlencia en relaci6n con los d~ estados= 
que fo:cnan la cammidad intemacional. Por tanto, la existencia de un
p:xler scberano es factor detenninante para caracterizar la natw:aleza -
del estado, sierrlo Ralsseau quien j¡npuso la id.ea de la iqual.dad y la l! 
bertad naturales de to:los los hcxnbres, y la doctrina de la saberanta -
del pieblo, cano bases t1nicas para la estructura pol1tica de las caTtUI4 
dades htnmna.9 y cano furrlamento ~cirxlible que justifica el otden -
jurldico de cada nación. (v~ase: "La Idea del Estado", del Maestro Ma
rio de la cueva. re. UN1\M 1980, especialroonte el capitulo 14º de ''La -
Idea del Estafo en el Pensamiento 1'::adl!mico de los Siqlos xrx y XX'' • ) 
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Ia anterior aseveraciát no involucra la idea de que antes de la Revoluci.oo 

Franc.esa y espec1ficamente de la Declaración de 1789, no hubiesen existi

do regfmenes en que· el paier legislativo haya terú.do una radicación ·pcpi

lar, ¡;ues basta recotdar que las diversas colarlas inglesas de J\mérica, t_!! 

vieron sus legislaturas inteqradas coo representantes de los colonos, a11n

sien:lo S1'.il:xlitoo brit.1n:i.ccs y que desde el siglo XVII fueron asumien::lo la -

potestad de elaboraci6n de las leyes, aunque la existencia y funcionamien

to de esas legislaturas y las ideas que las sustentaban no tuvieren tr<IS

cen::lencia universal. Imperlidcs por propósitos utilitarics o praqrnáticoo,

lcs politices colooos ingleses, con esp1ribJ loca.lista, no preten:lieron -

revolucionar el pensamiento, ni abatir el estado de cesas que fuera de su

~ito geo:p:filico prevalecía a la razón. "Prueba de ello es que, a pesar
de esa especie de sOOe.ranfa pcpular que se descubre en el regilren interior 

de las colonias inglesas de Jinérica, en D.lropa, in::luyen::lo d::wianente a -

España, coet:ánearrente se pensaba alin en el derecho divino de les re~s y -

fun=iooaba el tég:iinen l'l'oClnfu:quico absoluto, sin que las i.nnovaciones pol1t;! 

cas q:ieradas en ellas hayan implicado siquiera nnti.vo de prea::upacioo para 

In;ilaterra". (7) 

De alguna manera hancs hechos referencia a la organización del esta:lo fed~ 

ral nexicano y a dos tesis ruy in9ortantes que se han fo.mulada acen::a del 

federalisro, cano prefulbulo del tema especifico c::ue nos ocupa en el senti-

do de resllllir, con breves referencias la historia del poder 10CJislativo en 

México, cano marco de referencia para ubicar sus bases constituciooales e
hist6ricas durante la etapa del Máico indepen:liente, tena que abordaremos 

p:reviarrente, en relación con cada una de las etapas en que suele divid.il:se 

la historia de nuestro pa!s, a saber, la ~poca precolonial, I.a Colonia y -

posterloi:mente, estudiarenos aquella etapa de la vi.da polltica Wepen:lien 

te de nuestro pa!s, sien:lo menester advertir que tan.solo se presenta un -

panorama general, para enten::ler ms adelante el origen e implicaciones del 

proceso legislativo, cano fenánerx> dinánico de la scx:iédOO.. 

(7) "Derecho CCllstibJcional Mexicano". Ignacio Bllrqoa Orihuela, El:l. Porrua, 
s. A. 6a. ed. Mooco 1968, ~. 601. 



El derecho precolonial ccmprerrle a talos aquellos p.iehlos anteriores a la 

llegOC!a de los españoles que habitaron el actual territorio nacional; es

taba integrado por un ccnjunto de prácticas y usoo sociales, habierrlo te

nido, por tanto, un marcado carlicter consuetudinario. Sus diferentes ~ 

mas poUticas, civiles y penales, se encontraban irrrersas en la costurbre 
y de su aplicaci6n se encatgaban diversos 6rqanos de tipo adm.i.nistrativo

y judicial, tanto en lo que respecta a la sucesión del jefe su¡¡irano, caoo 

a la soluci6n de controversias entre particulares y a la .irn¡x>Sici6n de sus 

sanciones penales. A<>imi.smo, si i.dentificam::is las nolI!laS consuetudinarias

con las leyes, es decir, si estas no CQTIPrerrlen solo a las leyes escritas, 

vtilidairente pa:lencs concluir que en los puebloo p:recortesianos el pa:ler -,. 
de fonnaci!Sn de las leyes, era su vida social misma, lo cual se inscribe-

dentro de los reg1'.!renes en que la costumbre es fuente .irme:liata del dere

cho, es decir, práctica vivida y constante donde este se registra cano -

fen!ineno social. "Ante la propia Wole de su derecho, los antiquos po

bladores de nuestro territorio viv!an una auténtica danocracia jur1dica,

pues, con indepen::lencia de las fonnas politicas en que estaban OJ:ganiza

doo, las oomas jurldicas que en diferentes materias lo canpon!an, esta

ban inb!bitas en sus costumbres, pmctir.as y usoo, sin inposición ajena -

alguna, tal caro sucede en los :req1Irenes de derecho escrito". (8) 

A9imismo y t.ananio en consideracién que nuestro actual sistana jurldico -

está integrado por nomas escritas o leyes en la acepci6n estricta del -

concepto, es de estimarse que· no hay continuida:l fonnal entre el derecho

consuetudinario de los p.ieblos p:recortesianos y el del ~co .in:Iepen:lie_!! 

te, aWXJUe en al<]U!1os aspectoo de contenido ideolCxJico rruestra variOC!a l~ 

gislaci6n ilrplique un marco dentro del cual ciertas costumbres y prácti

cas sociales aut.6ctonas se hayan alopta1o. Al respecto, el Maestro Don -

illcio Merrl.ieta y l\"!i.ñez afi:t:ma: "Cano cuerpo de leyes, la historia del de

recho patrio E!ll>ieza ccn la primera ddula real dict:Gda por el GOOiemo -

(8) "Derecho Constituciooal. Mexicano". ¡gna.cio Burqoa Orihuela. (l>. Cit. 
Pág. 601. 



de las Irrlia5", (9), es decir, coo el advetUmiento del derecho colonial. 

Por ello, si aquel .t!!gimen se trasplantó a las colonias, debe concluir

se que si la potestad.legislativa se con::entraba en la persona del rey, 

en la Nueva España €ste fue el legislador sup:rano, debiemose advertir 

que esa coocentraci6n no siqnificaba una tiran1a legislativa, p.¡es ªu.!! 

que en la elaboraci6n de las leyes el rnonaxca era la máxima autorida:i, 

por no decir la linica, su ejercicio se encauzaba por los principios -

fücos de contenido cristiano, que en su conjwito se ha bautizado c~ 

el nanbre de "derecho natural" (10), asf cano por las costumbres sccia

les que varias legislaciones reconocieron expresamente cano fuente de -

derecho, contfurlose entre ellas, las Leyes de Irñias, cuya ley 4 del t:! 
tulo prinero, libro 2 establecia: "Que las leyes y las buenas costum

bres que antiguamente tenfan los irrlios para su buen qc:biemo y policía 

y usos y costumbres observadas y guardadas desp.¡~ de que son cristia

rns, y que no se encuentren con nuestra sagrada :religi6n, ni con las l~ 

yes de este libro, y las que han hecho y omenado de nuevo, se guru:den

Y ejecuten y, sieroo necesario, por la presente las aprd:la:mcs y oon.fir-

marros''. 

Por otra parte, debe subrayarse que la autoridad real, pr:irnmdialn'ente 

en lo que concierne a la expedici6n de omenamientos leqales, solfa no 

manifestarse en fomia arbitraria, p.¡es para tedas las materias suscep

tibles de r&JU].aci6n en: ·las colonias españolas de .llmérica, fue c:realo

por el Enpera:lor Carlos V el famoso Consejo de Irrlias en el año de 1519. 

Este Consejo, aunque ten!a ciertas facultades legislativas, tales COTO

"encanierrlas, cooservaci6n o tratamiento de irrlios, expediciones de d~ 

cubrimiento y conquistas... misiones y tráfico mar1timo" (11), su ejerci-

(9) "El Derecho Precolonial", Lucio Medieta y Mmez. Etl. UNJ\M. 2a. edi
ción 1961, pii.g. 25. 

(10) Por dexecho p:atural, Sto. Tanfu3 ni:a explica que fu!te se deriva de
la naturaleza racional del hanbre que le hace realizar el bien y -
evitqr ·el mal. (V~: "Historia del Derecho en ~oo". Toribio -
Esquibel Cllreg"'oo, taro 2 1960, p§g. 85. 

(ll)Idan. P~g. 158-159. 
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cio lo realizaba en rorbre del m:ma.rca, en quien, repetimoo, resid1a el 

pcxler de elaboración de las leyes. J\danfu3, la arqanizacioo del referi

do Consejo, su 6i:bita caopetencial y el nanbramiento de sus miarbros C.Q 

rresporr:ila al rey, debifurlosele considerar, por tanto, cano una autori

dad subo:x:dinOOa a la voluntad real, y no ccm:> un 6~ano c:oexte.nso a -

ella, surgido de la II1Í.SlM fuente e intocable :por ella. 

Las denás autoridaies ccm::> el vlrrey y las reales auli~as, :dentro de 

la diferencia funcional can que se actuaba en to:ias ellas, hizo posible 

que desanpeñaran, en el maxco de las atr:ib.lcicnes que el rey estable

c!a, actos juriajiccionales, administrativos e in::lusive leqislativos,

pe.ro sienp.re en representaci6n y en nanbre del monarca, ya que t!ste CE?¿! 

tralizaba en su persona ta:la la activida:l est.atal, circunstarx:ia que a

s.imple vista caracteriza a tcdo ~ absolutista. As1 cano en loo -

regfrneres danocráticcs contanpol'áneos tcdo ;_xrler i;:Gblico dimana-del pi:¡~ 

Blo, en el sistema jurldico-poUtico de la Nueva España el pcxler deriv~ 

ba de la potesta::l real y se ejerc1a J?Or las autori.da::les unipersonales o 

colectivas que el mism:> monaxca creaba y a las que éñscrib1a el linbito

canpetencial que estimaba corweniente • Asimismo, la l~lación de las 

Inlias, incluyéndose a la Nueva España, tan dispersa y desarticulada, -

se recopil6 con posterioridad por man:lato del Rey Carloo II en el año -

de 1681. 

Pooteri.ollllel1te,viene la Cmstituci6n de 1812, que no p.ie:le dejar de fi

gurar en nuestra historia jur:úlica, ya que en la ~)X)Ca ~que se expi

di6, México aGn era una colonia esgaiiola, d§mose oriqen a un cambio~ 
dical del rég:iiren poUtico de las colonias. Ese sistema monál.'quico deja 

de ser absoluto para coovertirse en constituciooal. 

Dos principios ñunanentales proclamadcs en la Declaraci5n Francesa de-

1789 se acogen en la carta Española: por una parte, la soberan!a radi

ca en la naci6n y por otra ¡:arte a ella le pertenece la potestad leq~ 

lativa, tesis que fueron preconizadas por Rcusseau, cuyo pensamiento se 

advierte en loo art.1'.culos 3 y 4 de la Carta Es¡:añola que dispon1an res-



pectivamente: "Articulo 3o.- La soberan1a reside esencialmente a la Na-

cien, y por lo misrro pertenece a ~ta, exclusivarre."lte, el derecho de es~ 

blecer sus leyes furrlarrentales (en la intelic¡encia de que la propia Cons

tituci6n de Cádiz, entenlla por nación, la reunión de tcx:los los españoles 

en amboo hanisferios -articulo 1-, tenien::lo esta calidad pol:f.tica, oo ra

cial, tedas les hartires libres nacidos y avecin'ladcs en los daninios de

las Españas y los hijos de éstos -articulo 5-) y, el Articulo 4.- establ~ 

cía: "La Naci6n está d:>li<;¡ada a. consEll'.Var y pr~er por leyes sabias ':/'" 

justas la libertad civil, la propiedcd y los dentis derechos leg:f.tim:s de

ta:los los irrlividuos que la canponen!' .• 

El ej~icio del pa:ler leqislativo se encaneroó en la Constitución de -

cMiz de 1812 a las Cortes (reunión de ta:los los dipitadcs que represen~ 

ban a la nación -art1culo 27-)' y al rey (articulo 15) :ID::umbien::lo a aqu~ 

llcw la elaboraci6n, intezpretación y derogación de las leyes y a ~te su 

saoc:ioo o su veto (articulo 131, fracción I y 142 respectivamente), fen6-

roono de colaboraci6n fuooional primitivo que caracteriz6 a ese ordenamie_n 

to (12). 

Consecuentanente la Carta de C'"adiz no solo rigió la vida de M"exico en el

peñcxlo del 111011imiento preparatorio a la emancipación, parcial o tanporaJ: 

mente, sino que tambi14l, su influencia se reflejó en varios de nuestros -

ordenamientos constitucionales. 

No Irenos válida .result6 la influencia e :importancia que se le .reconoció

en la etapa transitoria que precedió a la organización fo!Il1al-constituci.Q 

na1 del nuevo estado. 

2.- Ics Sentimientos de la Nación y el Con<tteso de Chilwncingo.- Irúcio
de la historia del Pa:ler legislativo en ~léxico. 

Sin duda, el ideario de la insw:gencia giró en tomo al principio de la -

(12) ros rnJirerales invocados fucmm tana:los de la d:>ra: "Ieyes :EUn:lamen~ 
les de Mooco, 1808-1967". Felipe Tena Ram:f.rez. Fd. Porrúa. Pá'cr •. - -
59-103. 
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soberan1a po¡;W.ar, que se ejerc1a por los representantes de la naci6n, a~ 1 

virti~ose sobre este particular, dos inportant!sir:os doa.mentos poUti-

ros, antecedentes de la Cbnstituci6n de Apatz.inlán, llanada "Decreto Cb~ 

titucional para la Libertad de la lmérica rt.exicana", del 22 de octubre de 

1814; se trata de los "ElEtOOntos Cbnstitucionales" de Rayón y de los "Se!! 
cimientos de la Naci6n" de f.k)relos. 

En la direcci6n del ITOV.imiento insw:gente a Hidalgo lo suoedi.6 Don Ignacio 

I4>ez Rayón, quien en agosto de 1811 instaló en Zitllcuaro la·suprena Jun

ta Nacional Anericana, encargada de gobernar a la Nueva España en nanbre y 

en ausencia de Fernando VII, a :imi.taci.On de las juntas que se habSan fome_ 
do en la penfasul!l. 

~s del 6:rgano de gobierno, Rayón censuró su propio proyecto y le mani

festó a Morelos que ro podia ronvenir en que se publicara, porque en prin

cipio, ya m le parecía weoo e inclusive era preferible esperar a que se
¡;uilexa dar una "Constituci6n que sea verdaderrurente tal" (13). Sin elltla!. 
go, el proyecto de Rayón tuvo influencia en las ideas de f.brelos y sirvió, 

sobre todo, para estimllar la expedici6n de una ley furrlamental. 

"Los Elmientos Constitucionales de Rayón .. , prescrib!an en su articulo 5° ,

que "la scberan!a dinana innali.atarrente del pleblo, reside en la persona -

del señor Don Fernando VII y su ejercicio corresponde al Suprerro Congreso

Nacional l\J:tericano" (14). Al respecto, cabe criticar la redacci6n del nu

meral citado, por la cc:ntradicci6n que encierra este precepto, entre las -

expresiones "dimana inmildiatamente" y "reside en la persona del señor Don

Fernarrlo VII", ya que si la soberaroa dimana del pleblo, es 16gico pensar

que en él reside o radica y, por él.lo, pensar que la soberan1a residia o -

radicara al mísrrn tienp:> en el p.leblo y en el rey, hace il6gico, que su -

ejercicio se le atribuya al SUpreno Congreso Nacional llnericam, el cual -

estaba integraci::> por cinco vocales, misoos que ten1an la facultad de esta

blecer y derogar las leyes (15). 

(13) "leyes Fundamentales de México, 1808•1967". Felipe Tena Ram1rez op. 
cit. pág. 23. 

(14) Idein. pág. 25. 

(15) "Derecho Constitucional Mexicano". Ignacio Burgoa orihuela. Q?. -
cit. pág. 605. 



En los "Sentimientos de la Naci6n" de M::>relos, oon toda atingencia se d! 
sip6 la contradicci6n apuntada y el absurdo que implicaba, pues al rei~ 

rarse que la soberan!a "dimana innadiatamente del pueblo", su ejercicio

se desposit.6 entonces en los representantes de los poderes (articulo 5°). 
El legislativo se encxmm:l6 al "Cbrx]reso" (art!culos 12 y 14) , sin que -

el documento que oos ocupa contuviera nm:na jur!dica alguna respecto de

su integracilSn. La anisi6n se explica por el hecho de que los "Senti-

mientos de la Naci6n" de Morelos, irodificaron los "Elarentos Constituci.2_ 

nales" de Ray6n, dejarrlo subsistente en este filt:ino y en folll1Cl tácita la 

idea de Ra}'(Sn respecto a la a:nposici6n del Cklngreso, atll'X'.Ne, por otra -

parte, en su correspondencia Ray6n trasluce su prop6sito de convocar a -

un ruevo Congreso que substituyera a la Junta de Zitácuaro. (16) 

De todo lo anterior se colige que en el pensamiento po11tioo de M:lrelos

existi6 la visi6n de una ~ica libre e indeperoiente de España, al ha

cer recaer la sobe1:ama en el p.ieblo y definirla o::aro la facultad de diE_ 

tar leyes y establecer la fottra de gobieroo que é le oonvenga a los ~ 

tereses de la sociedad. 

Asimismo, las desaveniencias entre los vocales de la Junta de Zitácuaro

y los éxitos militares de Morelos, desplazaron hacia este (ilt:ino la di

recx:i6n del l'!OITim.iento insurgente. 

Don Jos~ Maria Morelos y J?av6n oon'l/tldS a un ConJreSO instalado en Chilpé!!! 

cingo el 14 de septianbre de 1813 e integrado por seis diputados que el-: 

m:i.srro design6 (cx:rro propietarios nanbr6 a los vocales de la Junta de Zi

tácuaro que eran R>.yón, Liceaga y Beidusco y o::aro suplentes, a Bustarcan

te, Cos y Quintana Roo y, por los diputados de elecci6n popular ncrnbr6 a 

J~ r-tu:gu1a por oaxac:a y Jo~ M. Herrera por Tecpan) • 

Asi.m:i.sm::>, en la sesi6n inaugural, se di6 lectura a los 23 puntos, que -

ron el nanbre de "Sentimientos de la Naci6n" preparó Morelos para la ,_ -

Constituci6n. 

(16) Sobre este particular oonstlltese: "La Constituci6n de .Apatzingán". 
Estudio jur1diro-hist6rioo· de Felipe Rerolina ~. Se.'gurrla edi• 
ci6n, pág. 92. 
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El 6 de rx:Nienbre de 1813, el OD;¡reso hizo constar en un acta solemne 

la Declaración de Independencia. Hasta entonces "hab1a estado actuan

do el mito fernandino en la dialéctica de los intelectuales criollos,

señaladarrente y por prirrera vez en Ray6n y el Dr. Cos" (17) • En un -

principio, Morelos tarrbién invoc6 el argurrento, pero pronto lo hace a

un lado. La proposici6n de Ray6n, para gobernar en ranbre de Fernazx1o, 

le pareció hipC>Mtica, y más tarde le manifiesta a Rayón que era prec_! 

so "quitar la rtáscara a la Indeperrlencia" 1 no duda, por tiltino, en de!!_ 

conocer p(jblicamente al nonarca hispaoo, cuan:lo dirigi~se a los - -

criollos que militaban ron los españoles, les dioe: "a un reinó con- -

quistado le es H.?ito reoorx:¡uistarse y a un reino OOe::liente le es Uc,! 

to no obedecer a un rey , cuan:1o es gravoso en sus leyes". De acuerdo 

con estas ideas, el acta del 6 de novienbre, declaró "rota para sienpre 

janás y disuelta la dependencia del trono español". 

Los azares de la guerra obligaron al Congreso a anigrar de µieblo en -

µieblo, durante varios rreses de larores errantes, aoosaCb por las tro

pas del virrey. La pequeña asamblea ·cuya integración hubo de rrcdifi

carse m parte, prepru:6 la constituci6n que fue sancionada en Apatzin

g~ el 22 de octubre de 1814, con el titulo siguiente: "Decreto Const! 

tucional para la Libertad de la llrrérica Mexicana". Sus autores, seg1ln 
lo nmtifestado por »:n:elos en su proceso, fueron Herrera, Quintana Roo, 

SOtero, castañeda, Berdusco y Arg~. Desde la Declaraci6n de Inde

pendencia, Ray6n se hab!a opuesto expresarrente al desoonoc:imiento de -

Femamo VII, que ahora ratificaba la Constitución al ¡:ostularse la -

emancipación plena. 

As1, los 11Sentimientos de la Nación de »:n:elos"o rrejor oo.nocidos <XllO -

23 puntos que di6 »:n:elos para la Constitución, en realidad fueron 22, 

pues el seicto fue tachado por la propia mano de M:>relos, y en los cua

les se oontienen las siguientes nomas y principios para el funciona

miento de nuestro Prirrer Congreso Nacional: 

"5º.- La soberan1a dimana inrrediatarrente del pueblo, el que sólo quiere 

(17) "Leyes Fundamentales de ~deo, 1808-1967". Felipe Tena Ram1rez. -
Op. cit. p§g. 28. 



depositarla en sus representantes, dividiendo los poderes de él.la, en l~ 

gislativo, ejecutivo y judiciario, eligiendo las pr017incias sus vocales, 

y &!tos a los darás, que deben ser sujetos sabios y probidad" 

"7° .- Que funcionarán cuatro años los vocales, turnándose, salierx:lo los

m1s antiguos pira que ocupen el lugar de los nuevos electos". 

"8°.- La dotación de los vocales, será una oongrua suficiente y oo SUtJe!: 

fl11a y T10 pasar~ por ahora de ocho mil pesos". 

"12° .- Que caro la ruena ley es superior a tocb hanbre, las que dicte -

nuestro Congreso deben ser tales que obliguen a constancia y patriotis

ro, m:xleren la o¡:cl.encia y la indigencia y de tal suerte se aumente el

jornal del pobre, que roojore sus ~st:unbres, aleje la ignorancia, la ra 

piña y el hurto". 

"13°.- Que las leyes generales cx:.rrpre!Xlan a todos, sin excepción de los 

cuerpos privilegiados y ciue éstos s6lo lo serán en cuanto al uoo de su
mi.nisterio". 

"14° .- Que para dictar una ley, se discuta en el Cbn;Jreso y se decida a 

pluralidad de votos". 

El Primer Congreso Mexicano, adopt.6 el nanbre de Congreso de Anáhuac, -

segl1n aparece en el Acta Salame de la Declaraci6n de la Irrlependencia

de Arrérica Septentrional, expedida en Chilpanci.n:Jo el 6 de oovianbre de 

1813. 

3.- La Constituci6n de Apatzing§n.- El SUprEllO Cl:m:]reso .Mexicano.- Pre
ceptos que lo futv.lairentan. 

F.J. SUpraio Congreso Mexicano, sanción6 en Apatzingán el 22 de octu

bre de 1814 el Decreto Constitucional para la Libertad de la Arrérica ~ 

xicana, que poderos considerar o::tTO un inportante i;wito de partida para 



estudiar la regulacl6n jur!dica de los aspectos legislativos, emana

doo de fuentes constitucionales y que caracterizan a nuestro sistala 

actual,. furdamentado en un OOIXJI'eso y alejado de los ex:oesos del ré

giJren parlairentario tradiclooal • 

Entre los principios constitucionales :furrlamentales, se estableci6 -

la siguiente ronna de ~cter general: "articulo 22.- la facultad

de dictar las leyes y establecer la forna de gobierno, que más ocn

venga a los intereses de la sociedad, c:xinstituye la sdleranta. ~· 

La conoepci6n de, la soberan1a que se tuvo en la a:institucl6n de J\pat .. 

zingan revela la adopci6n general del pensamiento de Juan Jacobo - -

Rousseau. Se oonside.tó inherente a ella "la facultad de dictar le

yes y establecer la fomia de gcl:>i.en'x:>" (art!o.ilo 2°), identificlndo

la, c:x:m:> lo hizo el insigne vagalurxlo de la libertad oon el poder· 1~ 

gislativo. Ics atribltos de imprescriptibilidad, inalienabilidad e

inlivis:iliilidad, los declar6 cat.eg6ricaroonte el articulo 3°, es~ 

dose que ~ta radica originalrrente en el pueblo y que su ejercicio -

o:>n:espaOOe a la representaci6n nacional inta;Jrada por diputados de

elecci6n ciudadara (articulo 5°). Asintisno, la COnstituci6n de J\pa~ 

zingan oonsiderO a la ley o::m:> la expresi!5n de la voluntad geooral -

(articulo 8°), que no era siro la soberan1a popular o nacional mis

ma, tal caro lo afim6 Rousseau y lo oorroborO la Declaraci6n FralXl! 
sa de 1789, previeroo el fen(mero de la colaboraciOn funcional en el 

desarpeño del pcx:ler legislativo, al otorgar la facultad de veto·al -

Supraro Gobierno, cmpuesto por tres inlividuos, y al SUprem.:> Tribu

nal de Justicia follllado por cinco mianbros (art1o.üos 128, 132, y 181). 

De esta nanera, el Decreto Cbnstitucicnal pax:'a la Libertad de la~ 

rica, amsagr6 distintos princii?ios relativos al peder legislativo y 

entre los cuales se distirguen los siguientes: 

- "La soberania reside ori9inalmente en el pueblo y su eja-cicio

en la representaci6n nacion:aJ., c:atpUesta de diputados elegidos

por los ciudadanos." 

- "Tres son las atr:íblciones de la soberania~ la t'acultad de die--



1 
tar leyes, la facultad de hacerlas ejecutar y la facultad de apli~ 

las a los casos partiaüares". 

- "Estos tres poderes, legislativo, ejerutivo y judicial, ro deben - -

ejercerse, ni por una persona, ni por una cm:poraci6n". 

- "Ley es la expresión de la voluntad general en orden a la felicidad 

canún: esta eKPresi6n se emmcia por los actos emanados de la rep~ 

sentaci6n nacialal. n. 

- "El cuezpo representativo de la soberanta del pJeblo, llevará el l1C!!! 

bre de Suprem> Congreso Mexic.yx>" • 

- "El SuprE!ID Congreso se CXl!pOOO.rá de clip.rt:ados elegidos, uoo por ca

da !,)rovincia e iguales tOOos en autoridad. Su eleoc!6n será irxli.re,2_ 

ta en tercer grado". 

- "El derecho de sufragio para la elección de diputados, pertenece, 

sin distinci6n de clases, a todos los ciudadanos". 

- "Ia b'3se de la representaci6n nacional es la poblaci6n oonp.iesta de -

los naturales del pata y de los extranjeros que se reputen por ciuda

daoos". 

- "En el SUprsoo Congreso habrá un presidente y un vicepresidente, que 

se eligirán por suerte cada tres rreses, excluyéndose de los sorteos
los clip.ltados que hayan obtenido aquéllos cm:gos". 

- "Se narbraran del lllisro cuexpo, a pluralidad absoluta de votos, dos -

secretarios, que han de 1'11.ldarse cada seis neses y oo podrán ser reel~ 

gidos hasta que haya pasado un senest:.re". 

- "Para ser clip.ltado se re;iuiere: ser ciudadano oon ejercicio de sus ~ 

rechos, OOad de 30 años, buena reputaci6n, patriotisrro acreditado ron 

servicios !?09itivos y tener luces oo wlgares para deserpeñar las au

gustas funciones de este enploo". 



- "IDs diputados no fuooiona.ran por rrás tiarpo que el de oos años". 

- "No serán reelegioos los diputados, sino es que nedie el tiarpo de 

una diputación". 

- "IDs diputados serán inviolables por sus opiniones y en nin;¡Wl ti€!!! 

po podrlm hacérselas cargo de éllas". 

Asimism:>, las atrililciones del Congreso eran nuy anplias y cx:xipren:Uan: -

elegir a los bxli.Viduos del SUpmro Gobierno y del Supraoo Tr.ili.mal de J~ 

ticia, narbrar a los altos funcionarios civiles y militares, examinar y -

discutir los proyectos de ley, sancionar las le-;es, interpretarlas y~ 

garlas, decretar la guerra, crear tril:unales, dictar ordenanzas para el -

ejército, arreglar los gastos del gobiemo, examinar y aprobar las cuen- · 

tas de recaudación e inversión de la hacienda pdblica, intervenir en ma~ 

ria de noneda, Wust.ria, sanidad, libertad de in;>renta, etc •. 

La COnstituci6n de 1814, contenfa un capfb.llo sobre la sanci6n y pra:ulg~ 

ci6n de las leyes, nmiante el cual se nonrf> el procedimiento respectivo. 

La propia oonstituci6n de Apatzin;Jlin, adopt6 un poder legislativo uni~ 

rista, pero dadas las circunstancias del m:irento, ensay6 una modalidad de 

rtiginen parlamentario, ya que del congreso emanó la elección del ejecuti

vo que ex>n el narilre de Supraro Gobieroo, se <XJ!llOnfa de tres individuos, 

sin que éstos fuesen elegidos del seno del propio Congreso. Es inp:lrtan

te destacar que con posterioridad, de la Constituci6n de Apatzingán y del 

ideario insurgente, que en él.la se plaSllÓ, por una parte, y del Plan de -

Iguala y de los Tratados de C6rdoba de~ 24 de febrero y 24 de agosto de -

1021, por la otra, E!OanaI1 cbs corrientes poUticas antag6nicas, que dur~ 

te los pr:irreros años de nuestra vida in:lepeirliente, se disputarfan la ~ 

toda y la estructuraci6n de Mfu<ico; una de esencia revolucionaria y~ 

blicana, y otra de indUdables terxlencias ITOnárquicas y cxmsei:vadoras. Ia

idea de la soberania nacional y el concepto rorrelativo e inseparable de

poder legislativo, que con toda claridad se expresó en la COnstituci6n de 



Jl.patzilx]án, ni siquiera arora en substancia pol1tioo jur1dica, identifica

ci6n alguna ron los r.encionaoos planes y tratados, quizás porque no oonve

n1a su manci6n a los designios personales y al!biciosos de Iturbide (18). 

En el Plan de Iguala se anunci6 un "gabiemo · m:mátquicó taiplado por una -

constituci6n anfiloga al pais" (art!o.üo 3°) y se inponen <:x:m> ~s

a Fernando VII, a los de su di.nast1a a a los de otra casa reinante para -

hallaroos ron lll1 nona.rea ya hecho y precaver los atentados funestos de la

arnbici6n (art1rulo 4° -SIC-). Esta arnbici6n, genericanente proscrita en -

dicho Plan, la c.llrent6 Iturbide en los Tratados de c6.rdoba, al establecer

en fillos que si los candidatos a enperador, no aceptab:m el cargo que les

ofr.ecfan lo deserrpefJ.arfa la persona "que las Cortes del !nperio designaran" 

(articulo 3°), y caro ya saberos esta designaci6n recay6 en el COl'lSl.lllador

de nuestra emmcipaci6n pol!tica. En su art:í.culo 14, los nencionados 'r.ra

tados depositaron el poder legislativo en un cuerpo denaninado Junta Pro

visional de Gobierno, mientras se reunieran las Cortes • Dicha Junta de

b1a o::mponerse "de los prineros hanbres del Inperio por sus virtudes, por

sus destinos, por sus fortunas, representación y ro~" (art1culo 6°) -

sin que dispusiese· nada respecto a quién podía designarlos, ni calificar -

tan aristocráticanente cualidades, as1 roro tanp:x::o su n~ ni el IOOdo -

para natbrarlos. 

Asirnisno, el Plan de Iguala de 1821 (24 de febrero), dispusó que, en tanto 

se reúnan las Cortes del Irrperio Mexicano, continuad.a en vigor la Consti

tuci6n Española. 

El propio Plan de Iguala, en su articulo 11, decfa: "trabajaran (las Cor-

tes), luego que se relína la Q:mstituci6n del Inperio Mexicano". 

En su art!Ollo 23 disponía: "caro las Cortes que se han de foilTilr, son COl1.§. 

tituyentes, deben ser elegidos los dip..itados bajo este concepto. ·Í,a Junta

dete1lllinara las reglas y el tiE!lPO necesario para el efecto". 

(18) "Derecho O:mstitucional Mexicano". Ignacio Bw:qoa Orihuela. Op. cit. 
p.1g. 606. 



• 

A su vez, los Tratados de córdoba del 24 de agosto de 1821, establee.tan -

en su articulo 12, lo siguiente: Instalada la Junta Provisional goberna

rá interinalrente Iguala y núentras las Cortes fOIIOOn la O:mstituci6n del

Estado". 

Art1cul.o 13.- "La Regencia, :i.nmediatarrente ~ de nattirada, procederá 

a la ronvocaci6n de Cortes, ronfoz:me al nétoOO que detenninare la Junta -

Provisional del Gobieroo; lo que es CX>nfarrre al espíritu del articulo 24-

del citado plan". 

Art!culo 14.- "El• Pcxler Ejecutivo reside en la Regencia, el Legislativo -

m las Cortes; pero a:m> ha de nediar algún tiaipo antes de que éstas se

retínan, para que amC.os no recaigan en una mi.sn'a autoridad, ejercerá la JU:!! 

ta el Pcxler Legislativo: prinl".ro, p:ira los casos que puedan ocurrir y para 

no dar lugar a esperar la reuni6n de las Cortes y entonces procederá de -

acuerdo ron la Regencia; segundo, p:ira servir a la Regencia de cuerpo au

xiliar y consultivo en sus detemú.naciones". 

4.- Bases Constitucionales de 1822.- Principios que confOIIIBJ'l las caracte
dsticas del Poder Legislativo seguidas hasta entorx:es • 

El 24 de febrero de 1822, qued6 instalado el "Segundo Congreso Mexicano"

que adopt6 "la nonarquía rroderada oonstitucional ron la d::lminaci6n del im

perio rrexicano", substituyendo a la Junta Provisional de Gobierno ocm:> 6r

gano encargado del Pcxler Legislativo. El propio Cbngreso se atrib.Iy6 la -

sd:ieran1a nacional, con la cual ésta dejaba de ostentar sus calificativo,

pues es francammte aberrante que la sobernia nacional, es decir, de la ne_ 
ci6n, no radique en el p.ieblo, sino en un organisno legislador, cuyos Gni.

ros Utulos derivaban de los Tratados de C6rdoba, o sea de las anbiciones

de Iturbide envueltas en sus preceptos. El Congreso, además, nos explica

Felipe Tena Ramfrez, "se reservó el ejercicio del Pcxler Legislativo en to

da su extensi6n, lo que significaba que ejerciera, no s6lo el poder cx:mstj,_ 

tuyente, sino tambi~ el legislativo ordinario. En esta tUtilla funci6n el 

Congreso carec1'.a de normas, pues si la eon.Stituci6n Española lo abligaba

provisionalm:!nte, por virtud del Plan y del Tratado, fue tena que no llegó 



a dilucidarse suficientaoonte. El Diputado D. Imenzo de Zavala califi

caba la situación c1e "falta de regla". Iturb:ide consideraba que la autQ 

rielad Pro'lisional (que hab.ta residido en la Junta y en la Regencia) , - -

"cuarxlo reconoce una asamblea encargada de a:nstituir, no debe Cl.1Tlplir -

m11s CJlJ:! esta; funci6n y reservarse siaripre el derecho de hacer rrover la -

~. hasta el m::xnento de su a::npleta renC1'Jaci6n. La anplitud .legis

lativa se desta~ aan nds :por el hecho de que el Congreso ro se fraccio

n6 en dos ~, a pesar de que Iturbide le recordó el dia de su ins~ 

laci6n que tal era lo prescrito por la convocatoria. n (19) 

concretamente las Bases o:mstituciaiales aceptadas por el Segun:io ~ 

so Mex:ic::aro, ronfimaroo las siguientes caractedsticas: 

- ºLa soberania naciooal. resid!a en el ~. n 

- "El~ se c:arpon1a de una sola d!mara, integrada por diputados." 

- "los diputados representaban a la w.ci6n mexicana. n 

... llN:;> conviniendo queden reu'nidos el Pcxler Ie;Jislativo, Ejecutiv0· 'Y. -
Judicial declara el Con:;¡reso que se reserve el ejercicio del pcx:1er

legi.slativo en toda su extens.i.&, derogando interinanente el pcx:ler

ejeo.itivo en las personas que cx:rnponen la actual regencia, y el ju

diciario en los t:ribmmles que act:ual.nente existen, o que se nanb~ 

ren en adelante, quedarrlo unos y otros cuerpos responsables a la -

nación ror el tiaip:> de su administraci6n con arreglo a las leyes. u 

(20) 

Se cxmfizman, por tanto, las ca.racter!sticas furdaxrentales seguidas hasta 

entonces, en el sentido de dar fcnma a un sistana 'fundarrentado en un cxm

greso unicarerista, en el que residia la soberan!a nacional. y desprendido 

del princip:io de la división de poderes. 

(19) "Leyes ~tales de ~co, lBOB-1967" Felipe Tena Rarnirez. Op.
Cit. Pág. 121. 

(20) Idan. ~. 124. 



5.- Furrlanentos de la Divisi6n de Poderes,.;. El Reglanento PriNisional Pó
H.tico del Inperio M:!xicano.- Preceptos relativos al Poder Legisla
tivo dentro del Reglamento. 

Iturbide, que hab1a sido declarado Emperador el 19 de mayo de 1822, diso.!_ 

vi6 el Congreso en octubre del misrro año y est:ableci6 la ,Junta Nacional

Instituyente, integrada por un reducido ntirrero de diputados del antiguo -

Congreso en proporci61 a las Provincias. (21) 

El nuevo organisrro adopt6 en febrero de 1823 el Reglanento Pol!tico Provi 

sional del Inperio, fonrulado por Iturbide, mientras se expe::l!a la Consti 

tuci6n formal que ,normara la vida de la naci6n. 1\derrás, declaró abolida -

la Constituci6n Española de 1812 "en tOOa la extensi6n del Inperio" (art. 

1) y se atrili.lyO las funciones.delp:>der legislativo (art. 25). 

El 2 de dicierrbre se rebel6 en Veracruz el Brigadier Antonio I.6pez de Si3!,! 

ta Arma, quien el d!a 6 de diciembre expidi6 un plan, precedido de un ma

nifiesto y seguido de diversas declaraciones, entre las cuales, descono

cía a Iturbide, proclanaba la república y pedía la reinstalación del Con

greso para cx:mstituir a la naci6n, que para Santa Arma se hallaba "al pr~ 

sente en un estado natural". 

El lo. de febrero de 1823 las fuerzas inperiales se destacaron para sofo

car el levantamiento y c:anbatir a Santa Anna, proclamando el Plan de casa 
Mata, en el cual, pedían la reunión de un nuevo constituyente, que debe

ría actuar con plena libertad. 

A principios de rrarzo, Iturbide reinstal6 el disuelto Congreso, dificil·

. ente rerooocido por las tropas rebeldes, y ante el alxlic6 el 19 del misrro 

rres. El congreso considero el 8 de abril de 1823, "que no habia lugar a

discutir la alxlicaci6n por haber sido nula la coronaci6n, declaro igual

rrente nula la sucesi6n hereditaria e ilegales los actos realizados desde

la proclamaci6n del !Irperio. Por decreto de la misna fecha declar6 ~ 

sistente la forna de gobierno establecida en el Plan de Iguala, el Trata-

(21) "Leyes Fundarrentales de ~ioo, 1808-1967", Felipe Tena Ramh"ez. Op.
ci t. pág. 122 



do de C6rdoba y el decreto del 24 de febrero de 1822, "quedan:io la naci6n 

en absoluta libertad para constituirse caro le acarode"; pero al miSllO -

tienpo considero vigentes las tres garantías "por libce voluntad de la -

naci6n" y el ejecutivo se deposit6 en una junta de 3 miet'bros". (22) 

El Reglarrento Provisional Político de 1822 s6lo contuvo 5 artfculos rela

tivos al pcxler legislativo y son los siguientes: 

- Articulo 23.- "El siste:na de gobierno pol!tico del Inperio ~icano, 

se cx:upone de los poderes legislativo, Ejecutivo y Judicial, que -

son inCX1Tp3tibles en una misna persona o oo.rporaci6n". 

- Artículo 25.- "El Poder Legislativo reside ahora en la Junta Nacio

nal Instituyente, que lo ejercaá de oonfonnidad con el Reglam=nto

del 2 del pasado l'X)\Tierbre". 

Cabe señalar que entre este artfculo y el nGnero 26, se transcri

btan las Bases Qrgwcas de la Junta Nacional Instituyente. 

- Articulo 26.- "El futuro Q)ngreso reasumirá el Poder legislativo -

con arreglo a la ley de su oonvocatoria y a la orgánica que se está 

fonnando para la discusi6n, sanci6n y pn:milgaci6n de la Q)nstitu

ci6n. 

- Artículo 27. - "los vocales de la Junta Nacional Instituyente son -

inviolables por las opiniones pol!ticas que mmífiesten en el ejer

cicio de sus funciones y no podrln ser perseguidos por ellas en n.i!! 

g(in tieipo, ni ante autoridad alguna". 

- Articulo 28.- "De las causas civiles o criminales que cxmtra los ~ 

presados vocales se intentaren durante su comisi6n, toca el oonoci

miento al Tribunal SupratP de Justicia". 

(22) "Leyes Furrlanentales de Mifucico, 1808-1967", Felipe Tena Ranúrez, Op. 
cit. pAq. 122. 
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la Federaci6n residirá en una c&ara de Di¡;:utados y en un Senado, que <Xlll

pordrán el Congreso General n. 

Se di6 a los diputados el carácter de representantes del p.¡eblo y a los -

senadores el de representantes de los estados al oonsignarse que "la base

para ranbrar a los representantes de la ~a de Diputados será la pobla

ci6n" y que "cada estado raibrará dos senadores". 

Se señalaron las facultades exclusivas del Congreso General, en el sentido 

de dictar leyes y decretos para sostener la indeperrlencia nacional, ~ 

var la paz y el orden pGbliro, mantener la uni6n federal, intmvenir en~ 

terias de Hacienda, de carercio, de Guerra, etc. 

De una nanera singular, la creaci6n e inoorporaci6n del Senado caracteriz6 

el inicio de nuestro sistema bicarreral, cuya breve referencia oos ocupa. 

7 .- I.a O:mstituci6n Política de 1824.- Disposiciones relativas al Poder -
I.e;Jislatívo.- Prinera carta de tipo federal. 

Es de estirrarse que la Constituci6n Política de 1824, fue nuestra prinera

carta de tipo federal, en el que se oonsign6 un sistema de representac:i.6n

bicarceral y al efecto, las disposiciones relativas al J;'Oder 1'.egislatívo, -

se remnnen de la siguiente manera: 

- Art1culo 4o.- "I.a naci6n IOOKicana adopta para su gobierno la forna de 

Replllilíca Representativa Popular Federal u. 

- Articulo 6o.- "Se divide el SUpra!O Poder tle la federaci6n para su -

ejercicio, en Legislativo, Ejecutivo y Judicial'!. 

- Art1cu1o 7o. "Se deposita el Poder Legislativo de la federaci6n en un 

c.ongreso General. Este se divide en dos. ~as, una de Di¡;:utados y

otra de Senadores. 

Ias disposiciones que la Constituci6n Política de 1824 contenía sobre el -

Poder Legislativo, fuerQI1 de las nás extensas y detalladas; sin E!libm;Jo, -



es llrport:ante hare.r algunas cxmsideraciones preiTias sobre los problerias -

que se plantearon en M&cio::> al adoptarse el federalism y scbre el origen 

del sistena bicarreral, .la personalidad juddica de las entidades federat_! 

vas, etc. para evidenciar lo relativo que resultaron los oonoeptos, fren

te a una realidad abi.snal.Itente op..iesta. 

En general, deberos decir que el sistaia bicaneral se irrplant6 en los Es

tados unidos de Norteamérica a imagen del paxlanento ingl~. caro su ~ 

bre lo indica, es un sistena que opera a tra~s de dos c.1maras, una de r~ 

presentantes o diputados, que en el Reino Unido se denanina Ohrara Baja y, 

otra que es el Senado o aimara Alta, las cuales oorresp:m:len, dentro del

reg:imm jurídico británico a la de los Ccmmes y a la de los Im"es, res

pectivamante. 

Ia cárrara de Representantes o Diputados se integra por un nQmero de~ 

do de :individuos según la densidad darográfica y, el Senado, por su parte, 

se cx::rr;;xme orgwca!TE!lte oon la representaci6n igualitaria de los estados

mianbros dentro de un sistata federal. Así mism:i la Cl:lfl.Stituci6n de 1824, 

adopt6 estas bases de integraci6n para ambas c&mras. 

En opini6n de Tena Ram1rez (25) la divisi6n del Órgano leglslativo en dos 

ctúraras responde a exigencias de tipo político y su operatividad práctica 

genera favorables ventajas. 

El propio autor, c:onden.sa esas ventajas de la siguiente fo:nna: 

.. ~ 1-.- "Debilita, dividifu:lolo, al Poder J:Egislativo, que tiende general-_ 

mente a preianinar sobre el Ejecutivo y favorece, );Ales, el e:;¡ui

lihrio de los pcXleres, dotando al Ejecutivo de una defensa frente 

a los arragos del poder rival". 

- 2.- .".En caso de conflicto entre el Ejecutivo y una de las cánaras, -

puede la otra intervenir cato trediadora; si el oonflicto se pre

senta entre el Ejecutivo y de las dos ~as, hay la presunci6n 

(25) "Dered1o Cbnstitucional Mexicaro", Felipe Tena Fam!rez. Ed. Porrtía.-
2a. 00.. ~iro. Pág. 284. 



fuOOada de que es el COngreso quien tiene la raz6n". 

- 3.-"La rapidez en las resoluciones, necesaria en el Poder Ejecutivo, 

no es deseable en la fonraci6n de las leyes; la segun:la cámara -

oonstituye una garantía oontra la precipitaci6n, el error y las -

pasiones poUticas; el tiarp:> que transcurre entre la discusi6n -

en la prilrera cámara y la segurx]a, puede serenar la controversia

y madurar el juicio" • 

Cierto es, que la inplantaci6n del Senaoo en la Constituci6n de 1824, no 

tuvo ninguna justificaci6n real y en ello ooinciden la mayor parte de -

los oonstitucionalistas, puesto que el propio Órgaoo legislativo estaba

nuy lejos de adquirir hegeoonia frente al ejecutivo, el cual, segtln .lo

reilela nuestra historia, ha sido simpre un poder fuerte. 

Para Serra Rojas, tanto el Acta Constitutiva de 1824, caro la Constitu

ci6n Federal del misno año, oo fueron doa.mentos poUtioos originales, -

es decir, fueron el elegante vestido para un pueblo desnudo, porque la -

mayor parte de las instituciones adoptadas oo oorrespondían al nivel cu!. 
tural y ecorónioo de la poblaci6n, pues, preceptos inventados y oonquis-

• tados para culturas superiores, se adoptaron en fonna inocrweniente para 

alejarse de la verdadera realidad institucional. Por ello, para el au-

tor ninguna de nuestras cxmstituciones, salvo aq001la que actualnente -

nos rige, han tenido una realidad efectiva y pasan por docunentos liter~ 

rios. (26) 

El propio autor, en una cita que inserta de Don Antonio Caso ("Sociolo

g1a". F.d. UN1\M 2a. al., ~g. 102), refiere lo siguiente: "fuinos una

oolonia española y rruestros mayores, por imitaci6n extrallSgica hicieron

apresuradanente de nosotros una rep(jblica faleral y deroc:r!tica. Saros

un oonglarerado de razas distintas, una síntesis abigarrada de culturas

diversas, un pa1s de vast1sirro territorio oon formidables problemas ru:aj._ 

oos y agrarios, oon pavorosos problE!Ms relativos a la educaci6n plfulica, 

(26) "Ciencia Pol1tica", Andres Serra Rojas.- Op. cit. ~g. 636. 



a la organizaci6n de la justicia, al ejercicio orgánioo del sufragio". Y 

agreqa ~s adelante: •esta :irnitaci6n extral6gica, atm cuando oo puranen

te extral6gica, de la denncracia y sus principios, durante el siglo XIX, 

es causa fWldamental del estado de patolCXJía social en que Méxioo ha vi .. 

vido desde la oonsurraci6n de su :in:lepen!encia". Y concluye: "ws pueblos 

imTentores de nuevos regfuenes pol1tioos y sociales serán oop.iados, co~ 

tantarente, y por llDdo extral6giCX>, en naciones CXJtD la nuestra que, en

el siglo _XVI, era apenas una gran cultura nooUtica1 en los siglos XVI.I

y XVIII, una rolarúa española sin relaciones culturales oon el universo, 

sino a tra~ de la 100tr6poli1 y, en el siglo XIX, rep!Thlica darocráti

ca, representativa y federal, amfottre a la teoda de la constituci6n, -

y a un Estado que.p.igna por organizarse en las fOtI!laS de socialisto é

exclusivo". 

Nuroorosos autores norteamericanos están o:mvencidos de la f:otai influen

cia de la ConstituciOn de su pa1s de 1787, en nuestros textos constitu

cionales Oesde 1824 a la fedla, alguoos suponen -o.::rro ya lo hem:>s adver

tid:>- que esa <n1Stituci.6n ~una copia de la Constituci6n de Estados -

Unidcs. 

Esa opini6n es cmpartida por algwx>s autores mexicanos caro don Ignacio 

• Ramirez que consider6 que la Constituci6n de 1824 no era sin:> una nala -

traducci6n de la norteairericana. 

Por su parte Don Emilio Rabasa oantest:6 esta afirrnaci.6n dicietilo: . . 

"Nuestros legisladores oo oaretieron el desacierto de '?Piar institucio

nes que habrían sido en mucho c:pJestas a lo que ra;¡uedan nuestros .ante

cedentes, nuestras propensiones y nuestros vicios. Ni la Constituci6n -

de 57 ni la de 24, de que aqu~lla tac6 la rrayor parte de la organizaci6n 

política, son o::ipias de su rrodelo. El congreso Constituyente fu~ convo

cado de acuerdo a:in el Tratado de c6nloba, su tendencia fue clarammte -

oorbonista y sirvió de bandera al partido consexvador y a las clases pr.!_ 

vilegiadas del país. El tipo de gobierno por el que luchaban era rron.1r

quioo y centralista". 



otro partido daninante fue el partido iturbi.dista que desartJoc6 en la -

organizaci6n del efiinero inperio. 

Por lilt.i.rro el partido liberal y republicano, que pronto acus6 dos ten

dencias: la del liberhlisrro I!Dderado y la del liberalisno radical. Es

tos grupos se orientaron al establecimiento de una repjblica federal, -

apoyados por las provincias que se declararon partidarias del sista:m -

federal. · Por ello el 12 de junio de 1823 el restaurado Congreso aniti6 

el voto por la forrra federal de la RepGblica. 

Tanto los antecedentes de los mianbros de la canisi6n que elabor6 el JI!:. 
ta Omstitutiva de 1824, caro los debates del SeguOOo Congreso Consti~ 

yente que f0Ill6 la COnstituci6n del miSITO año, damestran una cierta -

tendencia al sistata federal oorteamericano, ya que algunos federalis-

tas oonoc1an el te.'<to de la eonstituci6n de aquel pais, pero no reali~ 

ron una oopia servil de la Constituci6n de 1787. Don Miguel Ranos Ari~ 

pe recibió de. Esteban Austin un "Proyecto de bases general.es para la O!: 
ganizaci6n federativa nexicana" que se cita caro antecedente; .pero debe 

recx:>rdarse que el propio Ranos Arizpe en las cortes de cMiz present6 -

"Las narorias sobre la situaci6n de las provincias internas de Orien-

te" el 7 de novierbre de 1811, en las cuales censuraba el centralisrro -

administrativo de la o:>lonia. 

En el ~ de 1824 estuvo tanbién presente el pensamiento poHtico

francl!ls y en particular las ideas sobre la soberama de Juan Jacobo - -

Rousseau, cuyo rarbre es citado expresanente ·en el m:mifiesto que diW! 
ga la constituci6n española de 1812. IJ:>s art1culos relativos a los se

cretarios de Estado, por ejenplo, son iguales a los de la Omstituci6n

de aidiz, se substituye s6lo nona.rea por presidente. Y en cuanto a la

divisi6n de poderes, sus antecedentes se renontan a aquellas constitu

ciones. Tarcpooo debem:>s anitir que el articulo 31 del Acta constituti

va y los art1culos 145 y 165 de la constituci6n de 1824, tanaron cmo -

ejemplo la Declaraci6n Francesa ·de los Derechos del Harbre y del Ciuda

dano • En efecto, el articulo 31 del Acta Constitutiva de la Federaci6n 

disponfa: "T<xk> habitante de la Federaci6n tiene libertad de escribir, 



• 

i.itprim:ir y publicar sus ideas poUticas, sin necesidad de licencia, re

visi6n o aprobación anterior a la publicación, bajo las restricciones y 

responsabilidades de las leyesn; por su parte, el articulo 145 de la -

Constitución de 1824 establec!a: "En cada uno de los Estados de la Fede 

ración se prestará entera fe y CI'Mi.to a los actos, registros y proced:!: 

l!Úentos de los jueces y d~s autoridades de los otros Est.adDs. El Ccn

grero General informara las leyes, segt1n las que deberán probarse di-·

dlos actos, registros y prooodimient:os" • 

Al respecto, Rabasa, con un lenguaje sin:;Jular opina que: "nuestros le-

gisladores ro aqlrtaron si.errpre que copiaron preceptos de la Constitu-· 

ci6n llrrericana, ni siempre tuvieron la necesidad de reparar en que su -

obra ro era de filosoffa especulativa, siro de adaptación de mandarn:i.en

tos a un pueblo de existencia real y carticter propio; si alguna vez es

tuvieron plenarrente en las realidades de su labor, fue cuaIXlo abandona

ron la organización poUtica aJrericana, hecho adrede de fracciones ico

nei<as, y adoptando el sistema e.puesto, establecieron la rorrelaci6n de

las fwx:iones y el lerw;JUaje de las partes que hacen de los distintos -

elementos de la autoridad, un gobierro CXlherente para una nación sóli

da". (27) • 

Sin errbargo, no poderos dejar de rrencionar que ade:nás de la Constitu

ci6n Española, la Frarx::esa y la Nortearrericana citadas por Rabasa, se

ha señalado la influeix::ia de alguros documentos inp::irtantes en la ~ 

tituci6n de 1824, tales cxm> la obra del sudanericazx> Vicente Roca.ñre!: 
te de 1823 sobre "Las ideas necesarias a todo pueblo independiente que 

quiera ser libre"; el "Proyecto de bases generales para la o:rganizaci6n 

federativan de Esteban F. 1Ulst1n; y el "Pacto Federal del Anáhuacn, de 

don Prisciliano Sánc:hez. 

Cierto es que desde 1824 transcurren en la historia de México, una se
rie de vicisitudes en IUlestra vida pol1tica, mismas que el propio RalJ!! 
sa, resune, al referirse a los 25 años que ocurren de 1822 en adelante 

(27) "La Constitución y la Dictadura". E>:nilio o. Rabasa. Efü.torial Po
rrúa. Quinta edici6n. ~ico, pág. 85. 



argummtan:lo que la naci6n xrexicana, durante ese peric:do, tuvo 7 eongrg_ 
sos Constituyentes, que produjeron, catO abra, una Acta Constitutiva, -

3 Constib.lciones y un Acta de Refonras, y caro oonsecuencia, dos golpes 

de estado, varios cuartelazos en rx:ubre de la sobera.Iúa ~ar, nudlos 

planes revolucionarios, m.tl.titud de asonadas e infinidad de protestas,

peticiones, manifiestos, declaraciones y de cuanto el ingenio desconte_!! 

tad.izo ha podido inventar para nover el desorden y encender los aninos, 

Asimisrro, el autor ros explica lo absurdo del rntierio y de los FQlitioos 

que sólo pcrlian sostener su vida effuera por rredio de la fuerza, ya que

Iturbide, incluso, disolvi6 el Pr.úoor Congreoo Mexicano de 1822. 

Refiere, ad~s, que Iturbide fue desproporcionadanente pe;¡lleño para l.a

magna obra a que parec1an llairarle sus destinos y sus actos, resultaban

sin grandeza y dejaban ver en el foró:> del cuadro "el teleat pintarrajea

do de la farsa teatral". 

No hay acto en nuestra historia rx>litica -asegura Rabasa- rrás fatal.roon

te trascendental que ~ste, es decir, los pueblos que acaban de :t:atper -

oon sus tradiciones ooloniales, perdieron de un solo golpe las bases en

que iban a oonst.ruir el edificio de su nueva vida institucional. 

Por éllo, las nasas ignorantes oo gobiexnan en ninguna parte e incluso, -

para Rabasa, el pecado de Juan Jaooro P.ousseau, oonsisti6 en haberlas.ci

taCb rom::> factor de gobiexno. 

El golpe de estado que d.i6 Iturbide no s6lo tuvo el efecto :inm:diato de -

d.ioolver al Qm;Jreso, sino el trascendental de destruir la oonciencia pa
blica y el principio fuMamental en que hab!a de substraerse la organiza

ci6n FQUtica de la naci6m destruyó todo principio de autoridad suprana

Y quit6 los furda!oontos de la suya propia, prirrero, atentando contra la -

representaci6n investida del poder nacional y, después, usurpan:lo ese ¡:o

der para la investidura de una asamblea sin origen legal ni autoridad al

guna. 



No habtan de esperarse rucho tiempo las oonsecuencias de tales sucesos, y 

fue ast, para Rabasa, caro se di6 el hecho de que en ~eblos sin educaci6n 

polttica alguna, se estableci6 el sist~ de gobierno más ccnplicado de te 
oos y que requiere una delicada carprensi6n de los prinCipios que lo ~ 

nentaban. El Acta y la Constituci6n de 1824 llegaron al p.mto más alto a 

que pueden aspirar los ~eblos en sus instituciones poltticas, estableci~ 

oose la divisi6n y la separaci6n de los poderes públioos, la organizaci6n

del legislativo y del judicial, caro entidades aut6n:r.as y la Wependen

cia de los estados, limitada por el interés superior de la naci~. 

Sea OJal fuere la lucha que en ese narento se gestaba entre Conservadores 

y Liberales y en relaci6n con la opini6n de Don Emilio Rabasa en el sent!_ 

do de que "IUlestros legisladores no acertaron sie:lpre que oopiaron prec€!E 

tos de la Constituci6n .1lrnericana, ni sienpre tuvieron tino cuando se ªP<3E 
taren de ala"' para definir' si nuestra Constituci6n de 1824 fue una 00-

pia de la Constituci6n .1lrnericana, qui~s tan s6lo un ejaiplo puede exhi

bir, en con:oboraci6n de ese aserto, lo que rea1rrente sucedió: 

El nuestro V1ctqr carlas Garcta Marero; en un artículo deocrni.nado "Los -

Conflictos de Leyes entre Entidades Federativas en las Constituciones de

~co y los Estados Unidos de Allérica" (28), al hacer el análisis de "El 

Estado Federal y los Conflictos de Leyes", refiere que en la Secci6n Pri

nera del artia.ilo DI de la Constituci6n Federal de los Estados Unidos de

Nortearrerica, aparece una disposici6n oonocida o::m.mrcente oon el nanbre -

de "full faith and credit clause" (cláusula 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 p.iblics acts, 

rerords, and judicial proceedings of fNer'J other State. ArXl the Congress 

by general laws prescribe the rnanner in which such acts, reoords, aIVi j_!! 

dicial preoceedings shall be proved, and the effect thereof". 

Ahora bien, el autor ros explica que nuestro articulo 121 Constitucional 

(28) Trabajo presentado por Víctor carlas García MJreno, en el VI S~ 
rio de Derecho Internacional, en la tJniversj,dad de Guadalajara, Jal. 
celebrado del 27 al 29 de nayo de 1982, a.iya oopia fue obtenida del
propio autor. 



-se refiere a la Constituci6n de 1917, ruyo articulo corresponde al 145 

de la CX>nstituci6n de 1824- "es una ~ima copia de la cláusula de la -

entera fe y cr~to", ¡;;orlo que conviene analizar, de acuerdo al peil5ª 

miento del propio Garc!a MJreno, el contenido de dicha disposici6n en -

la CX>nstituci6n de los Estados Unidos de Nortearrérica y la ti"aducci6n -

que qued6 plasmada en nuestras Constituciones desde 1824, para p::>der d~ 

finir en que rre1.ida, lfatas fueron una copia sucesiva de aqufillas' 

El pr:úrer elemento que encuentra el autor en este precepto, es el de -

"publics acts", defectuosamente traducido literalrrente o:m:> "actos p<t-

blioos". Es pertinente recordar que en la propiesta de Mottis, en 1776-

1777, la palabra "public acts", se refiere a los "~lics legislative -

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

cho anglo-saj6n, "public acts" no significa "actos p(jblicos". En con~ 

aiencia, no bastaba traducir literallllente tales expresiones, sin anali

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

otras cosas, "una ley escrita, fo:malrrente ordenada y aprobada ¡;;or la -

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

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

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

frecueni:EJrente oaro sOOnino de "act", pero incorrectamente, ya que el

pr.i.mer vocablo es s6lo un proyecto de ley, que no ha sido aprOOado ~ 

via (30). 

De esta forna, se advierte que es obligaci6n de los estados, en un sis

tena federal, dar entera fe y cr~to a los actos legislativos de los -

danás estados. 

Por otra parte, las palabras "rea::>J:ds" y "judicial proceedings" que fue

ron traducidas desde la Constituci6n de 1824 en el articulo 154, rnisnP 

que oorresponde al art!allo 121 de la Constituci6n de 1917, seg13n ya lo

explicaI!Ds, caro "registro" y "procedimientos judiciales" respectivanen

te, t:arrpooo oorrespon:li.6 la traducción que se cc:mmta oon el verdadero -

(29) Trigueros S.J.:aua.rdo.-"El articulo 121 de la Constituci6n". Revista 
Mexicana de Derecho Plllilico, oct.-dic., 1946, vol. r, No. 2, pág. 
160. 

(30) Idan. 



sentido de las palabras. Trigueros (31) explica que la verdadera ~ 

ci6n de la palabra "proceedings" es la siguiente: "un acto que es hecho -

por la autoridad, expresa o inpHcita de la Corte". En otras palabras, -

' todas las resoluciones judiciales son "proceedings", en el lenguaje jurí

dico ~icano. 

Finalmente, siguie!W a Trigueros, vanos a ver las ideas qúe extrajo del 

diccionario de Back's en lo relativo a la palabra "records", que signif_! 

ca: "la relaci6n escrita de algtin acto, transacci6n o inst.rurrento otorg~ 

oo por orden de la ley (umer authority of law) por una autoridad c:mpe

tente y destinado a quedar cxxro recuerdo o prueba pe:r:manente de los astl:!! 
tos ronque se relaciona". Por lo tanto, esta idea se acerca nás a nues

tro concepto de "acto administrativo" que al Mmúros "registros" (32) • 

Final.nente, es preciso destacar que las anteriores consideraciones, a na
nera de eje.rrplo, tan s6lo pretendieron exhibir, en corroboraci6n de las -

diversas opiniones que tildan a nuestros ordenamientos oonstitucionales -

de ser una copia de la Constituci6n Norteamericana y evidenciar as!, lo -

que real.mm.te sucedi6. 

Elpero, las disposiciones que la Constituci6n de 1824 oontenía1relativas

al Poder Legislativo, ~· caro ya lo afi..rm;mos de las m'.is extensas y~ 

talladas y entre las cuales se distinguen los siguientes principios gene
rales: 

En la secci6n segurxla, intitulada "De la cánara de Diputados", se oonsig

n6 lo siguiente: 

- "La Cálrara de Diputados se cx::ripondrá de representantes". 

- "Estos ~ elegidos en su totalidad cada dos años, por los ciu~ 

danos de los Estados, debiendo ser la elecci6n indirecta". 

- "Las cualidades de los electores y la reglarnentaci6n de las elecci2 

nes serán prescritas, oonstitucionalrrente por las legislaturas de--

(31) Trigueros s. Eduardo. "El Art1culo 121 de la Constituci6n". Op. cit.
pág. 167. 

(32) Idan. ~. pág. 168. 



los estados" • 

- "la base general para la elecci6n de dip.itados será la pcblaci6n". 

- "Por cada ochenta mil al.mas se elegirá un diputado o por una fntf. 

ci6n que pase de cuarenta mil" 

- "Ios dip.i.tad::>s suplentes ~ elegidos en cada estado, a raz6n -

de uno por cada tres propietarios o par una fracciOn que llegue a 

dos". 

- "El territorio que tel'Y;Ja nás de cuarenta mil habitantes, ncmbrará 
• 

un di¡::utado propietario y un suplente que teOOrá voz y voto en la 

forrnaci6n de leyes y decretos. El territorio que no tuviere la ~ 

ferida pcblaci6n, ncrrbrará un diputado propietario y un suplente

oon voz, pero sin voto". 

- "Para ser dip.itado se ra.:;¡uiere tener 25 años cunplidos y por lo -

menos, cbs años de vecindad en el estado o haber nacido en fil". 

- "Los nacidos en el territorio nacional, para ser diputados, debe

rán tener ocho años de veciroad en a y ocho mil pesos de bienes

ra!ces o una irx\ustria que les produzca mil pesos cada año". 

- "Se eiccept!ia de lo diS?lesto anterionrente, a los nacidos en cual 
quier parte de Alrérica, a quienes bastar:i tener tres años de ve

c.irdad". 

la seoci6n tercera, sobre la c.1rrara de Senadores, establecia~ 

- "El Senado se cnt{Xlrrlrá de dos senadores por. cada estado". 

- "Estos ser~ elegidos a nayoria absoluta de votos por sus legisl_!! 

turas". 

- "Ser&\ renovados por mitad de dos, en dos años". 

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



los diputados, exceptuaOOo la edad, que deberá ser de treinta años 

CU1Tplidos". 

Bajo el titulo cuarto, se ronsignaba, entre otras oosas, lo siguiente: 

- "cada cámara calificará las elecciones de sus respectivos nú.embros". 

- "Cllalquiera de las dos cáimras, p:xlrá erigirse en Gran Jurado". 

- "I.os dipu~os y senadores ~ inviolables tm" sus opiniones, ma
nifestadas en el deserpeño de su cargo". 

La secci6n quinta, se ocupaba de las facultades del Qm)reso General, en
los siguientes t&minos: 

- "Ninguna resolución del CCn].reso General tendr§. otro carácter que -
el de ley o decreto". 

- "Se ernmeraban las facultades del C<mJreso". 

La secci6n sexta, se referfa a la fonnaci6n de las leyes, as!: 

- "Podr~ presentar iniciativas de ley o decreto: los diputados y se

nadores, el presidente de la república y las legislaturas de los e~ 

tados". 

- "La fonmci6n de leyes o decretos, puede cx:m:nzar indistintaioonte -
en cualquiera de las dos cllmaras, ron excepci6n de las que versen -
sobre rontriruciones o .inpuestos, que son privativas de la c&nara -

de Diputados". 

- "Todos los proyectos de ley o decreto se discutirán sucesivamente-



e."l ambas cámaras". 

- "Para la forrraci6n de toda ley o decreto, se requiere en cada c&na
ra la presencia de la mayoría absoluta de sus mierrbros'!. 

- "Se establece el procedimiento para la aprobaci6n o reprobaci6n de

los proyectos de ley o decreto". 

Ia secci6n s{'iptina instituta: 

- "El Congreoo General se reunirá anual.nente, del lo. de enero al 15-

de abril, en sesiones diarias";. 

- "A la apertura de sesiones, asistirá el presidente de la reptlblica, 

quien prommciará un discurso análogo a este acto tan fuportante y

el que presida el Congreso contestará en tfüminos generales". 

- "El per1odo de sesiones podrá prorrogarse hasta por treinta dias". 

- "~l Congreoo General, podrá reunirse en sesiones extraordinarias y 

en éllas se ocupara exclusivanente del objeto u objetos carpren:li

dos en su convocatoria". 

- "Durante el receso del Congreso General, habrá un Consejo de Go

bierno, CCl!pUE!Sto de un senador por cada estado". 

Finallrente, inpera destacar que oon IllIY pocas variantes, las anteriores 

disposiciones gE:11eralcs han rqic1o en todas nue::.:tras Constituciones de

tipo federal, no:arándosc a::;1 el procc::.:o lc;ii::.:lo.tivo misno. 



a.- las Bases Constitucionales de 1835.- Iniciaci6n del r'.ég.inen cxmser 
vacbr.- Disposiciones relativas al Poder legislativo. -

~ la confusa variedad de tendencias 1,X>líticas que sigui6 a la caída de 

Iturbide, estaban llarrados a seguir los dos partidos que, andado el 

tiempo, se llanar!an Libernl y Conservador. 

El prilrero, denominado"~l Progreso"en sus cxxni.enzos y"de la Feforma"-

después, que propugnaba en cuantD a la fomia de c:pbierno 1.x>r la repúbl:!:_ 

ca dercocrática y federativa, y en cuantD a los atrililtDs del estado ne

xicano, reivindicare a aquellos que la organizaci6n colonial hab!a - -

transmitido a organisnos extra.estatales, pretendién:'!ose -aJ11D lo afi.rn6 

el Dr. José María Luis f.bra- que la fuerza material del cpbierno debie

ra ser superior ro s6lo a la de cada ll1l::> de los derechos de los CUer!,X>S 

1.x>l!ticos, siro a la de todos juntos. 

Por otra parte, el programa del partido conservador difería punto por -

punto al preca:lente, ya que adoptaba el oentraliSllO y la oligarquía de 

las clases preparadas y con el tienpo, se incli.00 hacia la forma nonár

quica de cpbierno, defendiendo los fueros y los privilegios tradiciona

les. D:Jn I.ucas Alarn1n, náx.i.rro representante de este poder habría de -

foilllllar sus principios, entre los que se distinguén los siguientes: 

"E.s lo prilrero, conservar la religi6n católica ••• entenderros tambi~n -

que es rrenester sostener el culto con esplendor y los bienes eclesiás

ticos. • • es tarros decididos rontra la federaci6n; rontra el sistema re-

presentantivo por el orden de elecciones que se han seguido hasta ab::>ra; 

amtra los ayuntamientos electivos y rontra lo que se llane elecci6n ~ 

pular, mientras ro descanse sobre otras bases -se refiere desde luego, 

a las Bases Cbnsti.tocionales de 1835-••• ". 

Bien dijo Tena Ramfrez que el origen de la frenética y destructiva lu

cha entre conservadores Y liberales no produjo siro opresi6n y miseria, 

desaliento y ruina, queda.me el pa!s a rrerced de los mllltiples intere

ses nacionales e internacionales que operaban, cono "aves de rapiña", 

dijera Serra Ibjas. 



Asiinisrro, las Bases Constitucionales, expedidas ¡;x:ir el Congreso Cons

tituyente el 23 de octubre de 1825, iniciaron definitivarrente la im

plantaci6n del ré:Jirren consenrador centralista. 

cabe nencionar, entre sus disposiciones, las dos siguientes relativas 

al Poder Legislativo: 

- Articulo 4o. "El ejercicio del Supreno Poder Naciooal contirruará 

dividido en Legislativo, Ejecutivo y Judicial, que no ¡;x:>drán J:'e.!:! 
nirse en ningGn caso ni bajo ningún pretexto. Se establecerá -

adem1s un árbitro suficiente para que ninguna de las tres ¡;xJeda

traspasar los 11'.mites de sus atribuciones". 

-Articulo .So. "El ejercicio d,e1 Poder Legislativo residirá en un

Congreso de representantes de la naci6n, dividido en dos cánaras 

una de diputados y otra de senadores, los que serán popular y -

peri6dicanente. Ia ley constitucional establecerá los requisi

tos que deben tener los electores y elegidos, el tienpo, llPdo y

fonna de las elecciones, la duraci6n de los electos y todo lo r~ 

lativo a la organizaci6n es<>.ncial de estas dos partes del rrenci.~ 

nado ¡;x:>der y a la 6rbita de sus atribuciones". 

Ia ínportancia de este docurrento, estriba que el filtino párrafo del -

articulo IV ya transcrito, anuriciaba. en términos generales el establ~ 

cimiento de la institución denaninada Suprcrro Poder Conservador, que

en su caso, se colocada ¡;x:>r encina de los tres ¡;x:>dcres clásicos. 

9.- El Suprem:> P(Xler. Cons:?l:vador.- Ia Constituci6n de 1836.- Disposi
ciones relativas al Pcx1er Legislativo. 

Entre disturbios internos y la guerra de Texas, el Congreso prosiguió 

su rnisi6n constituyente. Ia mieva Iey fundamental se dividi6 en sie

te estadios, raz6n ¡;x:>r la cual a la oonstituci6n centralista se le ce 
noce tambilm CXllO la Constituci6n de las Siete Ieyes. 

Ia pr.inera de ellas fu~ prorru.lgada. el 15 de diciembre de 1835, des--



pu~s de una discusión en que prevaleció el principio de libertad de 

expresión sobre quienes pretendían restringirlo. 

De las seis leyes restantes, que ya no se publicaron por separado -

sino en una sola, la segunda fue la m1s cxxrbatida, ¡;:x.¡es iniciada su 

discusión en 1935, se aprob6 hasta abril de 1936. En ella se esta

bleció la institución llanada SUprero Poder Conservador, que en CCl!!. 

cepto de la nayoda de la asarrblea vino a SN' "El arbitrio suficief! 

te para que nin;Juno de los tres poderes pudiera traspasar los H.mi

tes de sus atribuciones", segt1n lo habf.a anunciado en ~s g~ 

rales el articulo 4o. de las Bases Constitucionales. La institu

ci6n se aprobó por mayoria de un solo voto, oontra la influencia de 

Santa Anna, quien no deseaba tener sobre si un poder regulador de -

sus actos. 

El sistena bicamaral subsistió bajo el centralisrro. Las Siete Leyes 

Constitucionales de 1836 declararon en el articulo 1° de su Ley Ter

cera que "El ejercicio del Poder Legislativo se deposita en el eon-
greso General de la Nación, el cual se cx:rrp:mirá de dos ct!maras, es

decir una de diputados y otra de senadores. O:no es lógico deducir, 

en el citado ordenamiento constitucional la existencia del Senado -
c:arecia de justificaci6n politico-juridica. Dentro de un reg.inen fe

deral, el Senado es el 6rgano que representa a los estados federados, 

pues se integra con los .irrlividuos (senadores) que igualitarianente

cada uno de ellos acredita, ron independencia de la foma de su de

signaci6n o elección. En países caco Inglaterra, por otra parte, d.!. 
cho 6rgano o Cámara Al ta o de los lores, es un cuerpo de clase so-
cial. Nin;Juna de estas implicaciones tuvo el Senado en la Constitu

ción Centralista de 1836. Su CXlT{X>Sición preven.ta de la Cámara de-

Diputados, del Gobierno en Junta de Ministros (Poder Ejecutivo en -

sentido orgánico) y de la SUprena Corte, entidades que elaboraban -

por separado una lista de candidatos a senadores para que, las jun

tas departa¡rentales hicieran la elección, recayendo el narbramiento

en los sujetos que hubiesen obtenido la nayoria, según escrutinio -

que efectuaba el Suprero Poder Conservador (art. 8 de la Ley Terce

ra) . Aunque las juntas departarrentales estaban investidas ron la f!! 



cultad electiva, (ista solo pod1an ejercitarla limitadarrente, es decir, 

en relación can las personas incluidas en las listas que los tres - -

cuerpos rooncionados les enviaban, sin poder designar a nadie que en -

ellas no estuviese cx:rrprendido. Por tanto, tales juntas, mis que el~ 

gir, seleccionaban, lo cual redujo considerablerrente su función poU

tica en lo que a la integración del Senado respecta. 

Tanbi& en la OJnstituci6n centralista de 1036 se observa el fen(rreoo 

de oolaboraci6n funcional por lo que atañe al ejercicio del poder le

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

pero en su-fonnaci6n oonstitucional tenia ingerencia el Presidente de 

la Rep(iblica a través de la facultad de iniciativa y del veto (Arts.-

26, fracción I y 35 de la Tercera ley) • I.a prine:ra de ellas t:anbi&

podía deserrp:liiar las jt.mtas departamentales y la SUprema Corte, re~ 

tivarrente, en materia de .inp..lestos, educación plíblica, industria, oo

nercio, administración municipal y variaciones oonstitucionales y ad

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

I.a segunda de estas leyes, organizó el Suprano Poder Conservador, que 

tenía las siguientes atribuciones sobre el Poder Legislativo: 

- "Declarar la nulidad de una ley o decreto, dentro de dos rreses

posteriores 'a su sanci6n, cuan:lo sean oontrarios a artículo ex
preso de la Constitución y a pcdimiento del Ejecutivo, de la ~ 

praia Corte de Justicia o del Legislativo". 

: ·''Declarar, a pedirniento del Legislativo o de la Sl.lprema Corte,

la nulidad de los actos del Ejecutivo, cuan:lo sean contrarios a 

la COnstituci6n y a las leyes". 

- "Declarar, a pedirniento del Congreso General, la incapacidad f! 

sica .o ll'Oral del Presidente de la Rep(iblica". 

- "Suspender hasta por dos ireses las sesiones del Congreso Gene

ral o resolver se llaire a ellas a los suplentes, por igual tér

mino, c:uaridó convenga al bien pGblico y k c:wite a el.lo el Ej~ 

cutivo". 



- "Restablecer oonstib.lcionalmente a los poderes, cuando hayan si

do disueltos revolucionariamente". 

- "Declarar, excitado por el Legislativo, previa iniciativa de al

guoo de los otros poderes, cuál es la voluntad de la naci6n, en

cualquier caso extraordinario en que sea oonveniente oonooerla". 

- "Calificar las elecciones de los senadores". 

Ia tercera de estas leyes se referta al Poder Legislativo y sus prin

cipales disposiciones c:atprend1an: 

- Articulo lo. "El ejercicio del Poder Legislativo se deposita en

e! <brY;Jreso General de la Naci6n, el cual se c:x:Jll)Qmrá de dos -

cáxraras (una de diputados y otra de senadores) ". 

- Art1culo 2o, "Ia base para la elecci6n de diputados es la pobla

ci6n. Se eligirá un diputado por cada ciento cincuenta mil hab_! 
tantes y por cada fracc:i.On ·de ochenta mil" • 

- Articulo 3o. "Esta ~a se renovará por mitad cada dos años". 

- Articulo So. "Ia eleoci6n de los diputados será calificada por -

el Senado. 

- Articulo So. "Se ~á (El Senado) de veinticuatro senadores. 

Estos ~ propuestos en terna por la Cánara de Diputados, por -

el G:lbierno en Junta de Ministros y por la SUprata a:irte de Jus

ticia. Las juntas depari:.mmntales eligirán oon base en dichas -

listas y el SuprE!!lO Poder O:mservador calificará las elecciones" • 

. - Articulo 9o. "El Senado se reoovará por terceras partes cada dos

años". 



Asimism::>, el re:;¡uisito de edad se elev6 a 30 años para ser diputado 

y a 35 para ser senador. 

El D::mgreso tema dos periodos anuales de sesiones. Toda ley se -

inici.ah:i precisarrente en la C'.irrara de Diputados y .a la de Senadores 

solamente oorrespond!a la revisi6n. La iniciativa de las• leyes oo

rrespond!a al Pc:xier Ejecutivo y a los diputados en todas las ma:te

rias. En casos restrin:jidos, a la Suprana O'.>rt:e y·a las juntas de

parta¡rentales. 

Las facultades del Congreso General eran muy limitadas en cuanto a

las naterias sobre las que p:xila legislar. 

En lo que toca a la diput:.aci6n permanente, ~sta se c:x:rrpon!a de cua

tro diputados y de tres senadores. 

10.- El Pc:xiP.r T~islativo.- Proyecto de Reforna del 30 de junio de -
1840.- Las facultades de las ctnaras. 

Apenas iniciada la vigencia de la Constituci6n de 1836, la hostilidad 

hacia ella de los federalistas se hizo sentir en todas sus fornus. -

Desde las solicitudes para el cambio de sistcrra, que C'Oll el narbre de 

"Representaciom:?s" caracterizaron a la llpoca, hasta las a:mjuraciones 

o pronuncianú.entos militares, que no por sofocados dejaban de renacer. 

l\dE:YOás la penuria del fisoo, los trastornos de Texas y la guerra con

Francia ayudaban a fementar la in:¡uietud. Lejos de vig~izar la a:>_!! 

ciencia nacional que se disolv!a, los peligros eicteriores parec!an -

acentuar las divisiones internas, etpeñadas en atribuir a los instru

roontos oonstitucionales la causa del malestar o la esperanza de med2 
r!a. 

Ia administr?-ci6n de Don 1\nastasio Bustanante reflejaba las aspira

ciones en disoordia. Iniciada en abril de 1837, para diciembre de -

1838 hab~ ensayado cuatro ministerios, cada uno de tendencia más -

"dcf.initivamente federalista". El últirro de ellos, al que pertene-



d'.an los federalistas rroderados G6rez Pedraza y Rodríguez Puebla, e~ 

tuvo a punto de provocar el retomo al sistema de 1824, al proponer

al Consejo y a las ~s que el a:mgreso, declarándose oonvocante, 

llamara a elecciones de diputados oonstituyentes, para que en seis -

rreses a m1s tardar dictaran una nueva Constituci6n. La proposici6n

fue objetada por casi todos los consultados y O'.JIO, por otra parte, 

los miarbros del Supra10 Poder o:mservador no acudieron a la cita -

que les hizo el ministerio, éste renunci6 a los tres días. 

I.a desapa.rici6n del gabinete agravó las diferencias entre los cuatro 

criterios que en aquellos rrarentos se disputaban el triunfo: "el de

los centralist:is caro Don Carlos Maria Bustarnante, que simplem=nte -

sostenia.n la a:mstituci6n de 1836; el de los centralistas que, sin -

variar el sistema, pe:lian refonras en el CllTplicado irecaniS!IO guber

narrental que la Constituci6n establec!a: el de los federalistas rro-

derados que, ron Górez Pedraza, propendían a la restauraci6n del s~ 

tara de 1824 y el de los federalistas radicales encabezados por Górez 

Far!as, que hab!a regresado al pa1s y se hallaba arrestado en la ca

pital, para quienes no bastam el sis tara federal, sino que era pre

ciso cnntinuar las reforrras del año de 1833". 

En pres<>...ncia de tal situación, el Presidente Bustarnante ped!a --en -

dicientire de 1838, al d!a siguiente de disuelto el Ministerio de los 

Tres d!as- "la fusi6n de los partidos, haciendo que todos transijan, 

sin triunfar, sus respectivas pretensiones y dejaroo pn-a despl.l&; de 
la guerra (con Francia) cualquier arra:Jlo o reforrra que oonviniese -

a las instituciones". 

I.a política tolerante del preside."lte desagradaba sobre todo al parti

do en el p::x'ler y en efecto, rehabilitado Santa Anna el desastre de -

Texas por la acci6n de Veracruz en contra de los franceses, fue desi$f. 

nado en enero de 1839 para ocupar la presidencia en substituci6n de -

Bustarnante. 

El gabinete forrrado por Santa Anna present6 el 15 de junio una inicie_ 



tiva ante el consejo de Gobierno a fin de que se excitase al Poder -

Cbnservador para declarar la voluntad de la naci6n en el sentido de

que el Cbn:Jreso debía hacer a la oonstituci6n todas las refonnas OO_!! 

veirientes, "sin esperar el tierq;io previsto por ella misna y quedando 

sialpre a salvo la fama del actual sistana" y aprobado, insisti6 al 

Q:mgreso de la funci6n a:mstituyente. 

Pronto acalló la actividad refomativa del Congreso y al abrirse las 

sesiones del pr.irrer pedodo legislativo, el lº de enero de 1841, el

Presidente de la Rep(jblica y el Congreso pidieron a las aúnaras el -

estudio del "luminoso proyecto de refonras" que tenían a la vista e

hicieron hincapié en la necesidad de que desapareciera el Po:ler Con

servador, "ese cuerpo descxmocido en las instituciones m:xiernas". 

En opini6n de Rabasa (33) "intitil era insistir en ablandar el Po:ler

SUpraro, siendo que las reformas iniciadas teman por prinm' objet:o

acabar oon a. El proyecto de Constituci6n nueva, presentado al Co!! 
greso de 1840, no prosperó, ni el plan de gobierno propuesto por Sa!l 
ta Alma en 1841, y que requería, para convocar un oonstituyente, la

declaraci6:1 favorable del Consejo cuya desal'Cl;I'ici6n había de ser re

sul tado seguro de toda autorizaci6n para refonnas. e.aro no podía ~ 

blar sino por boca del Poder Conservador, la naci6n se negaba obsti

nadanente a todo cambio en las instituciGncs; pero el general _Santa

Anna ape16 al nalio de oostumbre e hizo que la naci6n hablara desde- . 

el cuartel de Tacubaya. El Plan de Tacubaya dijo textualrrente: "Ce

saron por voluntad de la Naciún en sus funciones los poderes llana

dos Supreros que estableció la Constituci6n de 1836 •• , " 

Particulamente el Proyecto de Reforna del 30 de junio de 1840, es~ 

blecfo: 

- Articulo 6o. "El ejercicio del Supraio Poder Nacional cx:mtinua-

(33) "Ia Constituci6n y la Dictadura". E:nilio O. Rabasa. Op. cit.,
p:ig. 18. 



rá dividido en Legislativo, Ejerutivo y Judicial. 

La oovedad de este proyecto, oonsisUa en la supresi6n del nefasto -

Suprem:> Poder Conservador. 

En cuanto al Poder Legislativo, estiµll.aba: 

- Art.1culo 23. "El ejercicio del Poder Legislativo se deposita -

en tul Con;Jreso General, dividido en dos amaras, una de diputa

dos y otra de senadores." 

- Art.1culo 24. "Se CX(llX>ndrá (La ~a de Diputados), de dipu~ 

dos elegi.Clos po¡:;ulanrente, a raz6n de uno por cada cien mil ha

bitantes y por cada fracci6n que no baje de sesenta mil." 

- Art.1culo 25. "La ~a de Diputados se renovará por mitad ca
da dos años. u 

- Art.1culo 28. "Para ser diputado se requiere (entre otras oosas) 

ser rrayor de 30 años, 

- Articulo 30. "Se 001PJndrá (La ~a de Senadores), de dos s~ 

nadores por cada departa¡¡ento, elegido por las ·juntas departa

mentales respectivas." 

- Art1ailo 31. "cada dos años se renovará el Senado en una ter~ 

raparte." 

- Art1rulo 36. ºLas sesiones del Congreso General se abrirán el -

lo. de enero y lo. de junio de cada año." 

- Art1rulo 45. "corresponde la iniciativa de las leyes y decretos 

en todas las rraterias al Suprer.o Poder Ejecutivo, a los diputa

dos y a las juntas dcpartairentales." 



- Articulo 48. "Toda ley o decreto se iniciará precisalmnte en la 

c&rara de Diputados. A la de Senadores s6lo corresponderá la -

revisi6n, en la cual ¡::o1rá hacer las m:xlificaciones y adiciones 

que est.llre oonveniente". 

!.as atril:uciones del Col'XJZ'(!SO se arrpliaron notablemente en relaci.6n

oon las restringidas facultades. que consignaba la Constituci6n de -

1836: sin anbargo, muchas naterias oontinuaron eiccluidas de su or.d~ 

namient.o. 

Adenás, se dejaban las facultades que cada l.Ula de las c&raras pod!a

ejercer sin intervenci6n de la otra y las facultades exclusivas, 1:.a!! 
to de la Cámara de Diputados can:> de la Cám:lra de Senadores. 

Para los recesos del Cl:>ngreso, la Diputaci6n Pei:manente se catp:ll1!a

de cuatro diputados y tres senadores. 

11.- El Proyecto de Constituci6n de 1842.- Disposiciones relativas -
al Poder Legislativo. 

Ias Bases de Tacuhaya no resolvían, sino s6lo aplazaban para el pr6x! 
no oonstituyente, las diferencias que en cuanto a la fema de gobier

no separaban a los federalistas de los unitarios. De acuerdo al ~ 

noc.imient.o que se hacía en dichas Bases, el nuevo Cl:>ngreso quedaba f~ 

cultado anpliarrente para constituir a la naci6n, segGn le oonviniera. 

El Prirrer Proyecto de O:mstituci6n, de 1842, señalaba que todos los -

poderes p«jblioos arenaban de la propia Constituci6n y agregaba: 

-:'Articulo So. "El ejercicio del Poder Pllblico se divide en Legis

lativo, Ejecutivo y J\ldicial, sin que dos o rn1s de estos poderes 

puedan tmirse en \.D1a sola co.tp0raci6n o persona, ni el Legisla

tivo depositarse en un solo individuo". (34) 

(34) Prirrer proyecto de Constituci6n. Constituci6n Política de la ~ 
pliblic<l M2Xicana. "Lcyca Fundarrentale:; d::i México, 1808-1967~ Fel,! 
pe Tena Ramírez, Op. cit., r.;r. 307. 



Con el precedente del Proyecto de Refonna de 1840 y bajo el sistena 

mdirecto en segundo grado, la elecci6n de los diputados y senadores 
debía hacerse por los Colegios Electorales de los Departamentos. 

La proporci6n para cada diputado se deducía a ochenta mil habitan-

tes o fracci6n de cuarenta mil. 

La edad para ser diputado, se reduc!a tambi~ a los 25 años. 

Se establecían, caro en casoo anteriores, requisitos de cx:mdici6n -

ecxm6nica ¡;ara• ser diputado o senador. 

Las sesiones del O:m:]reso Nacional se debían abrir el lo. de enero y 

el lo. de junio de cada año. 

La iniciativa de las leyes oorrespondia, cx:m:> en el proyecto anterior, 

al Presidente de la RepCíblica, a las Asambleas Depa.rt:amentales y a -

los diputados en todas las materias. 

Introducía un cap!tulo especial sobre los casos en que los diputados 

y senadores se deberían reunir en una sola cárrara. 

Hulx> un voto particular de la minor!a de la cx::rni.si6n, que en su sec-

ci6n segun::Ja introdueía disposiciones sobre el "poder electoral" y re
ducía la prq_:iorci6n para cada diputado a setenta mil habitantes. El -

articulo 40 del voto particular de la minoría establec!a: "Toda la -

iniciativa de las leyes oorresporxle, al Presidente de la Rep<jblica y -

a las Legislaturas de los Estados. !os diputados tienen derecho de 11!! 
cer proposiciones". A su vez, el articulo 45 establecía que: "se ~ 

sita a m1s el consentimiento de la rrayor!a de las legislaturasu (35) -

(35) Artículo 40 y 45 del voto particular de la minoría de la canisi6n 
del .Pri.JTer Proyecto de Constituci6n de 1842. "Leyes Furilarrentnlcs 
de Méxiro, 1808-1967". Felipe Tena Ramírez, Op. cit., pág. 359. 



de los estados, para varios casos de leyes que los afectase. Por de 

mis está decir que este wto particular era federalista. 

El Segundo Proyecto de Constitución de 1842, redactado por la cxmi

si6n respectiva, incluía el "poder electoral", nantenía el sistata -

de elección indixecta y fijaba en setenta mil habitantes la propor

ci6n para cada diputado. 

Ias disposiciones de este Proyecto, seg{in nos eitplica. M::>i~ Ochoa -
Canp:ls (36) , en lo que toca al Poder Legislativo, eran s.imilares a -

las del Priner.)lroyecto, pero en lo fundalrental o::netía un error -

trascendental: "si ya los proyectos anteriores exclu!an al Senado -

del derecho de iniciativa de las leyes, ~ste eiccluy6 adaTás a los ~ 

putados. El Poder Legislativo quedaba privado de esta facultad ele

rrental". 

12.- Ias Bases Or9~'1icas de la Constituci6n de 1843.- El Ejecutivo
o:m:> deposi"t:ario tarnbi~ del Poder Legislativo. 

El 23 de diciembre de HM2 el Presidente de la RepGbl.iea Don Nioolás 

Bravo hizo la designaci6n de los ochenta notables, que integrando la 

Junta Nacional Legislativa dcbian elaborar las bases oonstituciona

les, seg{in lo propuesto por el filt.ino rrov:i.rniento triunfante. 

Ia Junta ful! instalada el 6 de enero de 1843, sierdo designado presJ:. 

dente de la m.i.srra el General Valencia, aoordfu:lose por nayor!a de v.2_ 

tos de confonnidad con la o¡:iini6n del ministerio , que no se cxmcer-
• 

taría a fonnular simples bases constitucionales, sino que eitpedir!a-

una Constituci6n. 

(36) "Derecho Legislativo l-t!xicano". M:>isl!s Ochoa Canp:ls. F.dición de 
fo ::LVIII Legislativa del Congreso de la Unión. c&rara de Dipu
t-c.bs. ~ioo, 1973, p.'.ig. 32. 



El 8 de abril el proyecto carenzó a ser discutido y sus artículos fu~ 

ron aprobados casi siempre por unaninúdad. Solar.ente tres de ellos -

fueron aceptados oon escaso marqen: el que autorizaba el otorqamiento 

de facultades extraordinarias al Ejecutivo, el que le oonced!a el de

recho de veto y el relativo a la 1MJ1era de refomar la oonstituci6n. 

Las Bases de Organización Polf.tica de la ReI=(iblica ~icana, fueron -

sancionadas por Santa Arma (quien ya había reasumido la presidencia) . 

Esta carta centralista que se roooce ron el nanbre tl'.! Bases orgánicas 

era tan solo, parafrasearrlo a Rabasa, un atentado citúoo en las que -

se emitieron hasta las rrás c:¡roseras fornas con que se finge algo de -

darocracia, aiarrlo ni siquiera hay el J.XJ.dor de la hi¡::ocresf.a o bien,

una m1nima sanbra de respeto a la dignidad de la naci6n. 

El autor ooncretarrente sostiene lo siguiente: "solo porque la Consti

tución de 1836 es tan raiatadarrente extravagante, vacila el criterio

para tener y declarar por peor la de 1843. En los autores de aqufüla 

hulx> algo de libertad de acción: en los de ~sta, la Gnica libertad -

que hubo, se empleo en fraguar una organizaci6n que dependiera por -

cx:npleto del General Santa Anna porque tatúan que ~te, en apariencia 

irresponsable de la disoluci6n del Congreso, lo restableciera oon fe

deraliS'!O y t:OOo, si ro era la Asamblea Nacional I.e:Jislativa bastante 

pr6diga en ooncesiones de autoridad y poder para el presidente." (37) 

En res!lrren, para Rabasa, la carta de 1843, es el absurdo realizado y

el despotisno constitucional, porque en ella el gobierno central lo -

es todo y los departarentos apenas tienen atribuciones de administra

ci6n municipal. 

I.os principios fuOOamentales de esta ley suprerra fueron, entre otros, 

ganarse al clero por tredio de la intolerancia, fuero y privilegios; -

asegurar la casta militar tarnbi&l por los miSllOs privile¡¡ios y OOte

ner, en surra para el Partido Conservador, un poder ann!m:xlo autoriza-

(37) "La Constitución y la Dictadura". Emilio O. Rabasa, Op. Cit. -
Pág. 12. 



do por la ley fundanental de la naci6n, pero c:x:m::> la naturaleza es in

vencible, atln para la Asanbleas Constituyentes, el absurdo era insos~ 

nible, ya que oontruir el despotisro, reglarrentar la annipotencia, or

ganizar el poder absoluto, entre otras cosas, son frases sin sentido y 

eKtratos de oontrucci6n imposible. 

Enpero, la nueva Constituci6n Centralista de 1843 declaraba: 

- Artículo So. "I.a suna de todo pa:ler públioo reside esencialmmte 

en la naci6n y se divide para su ejercicio en Legislativo, EjE!C!! 

tivo y Judicial. No se reunirán dos o nás poderes en una sola -

oo.rporaci6n o persona, ni se depositará el legislativo en 1.m in

dividuo. 

As.imisro, se intro::luc!a la novedad de declarar que el ejecutivo se -

oonsideraba t.ambi~ CCllP depositario del pcxler legislativo. As! se -

dec!a expresarrente en el art!culo 25, miSITO que a a:intinuaci6n se -

t:ranscrihe: 

- Artículo 25. "El poder legislativo se dcpositar.1 en el Congreso

dividido en dos Cánaras, una de Diputados y otra de Senadores, y 

en el Presidente de la República, por lo que respecta a la san-

ci6n de las leyes. 

De lo <mterior se desprende una clara contradicci6n entre lo dispues

to por el artículo So. y el texto del articulo 25. 

la crunara de Diputados se axipon!a de representantes elegidos por los 

Departarrentos, a raz6n de uno por cada sesenta mil habitantes y se re

n:111aba por mitad cada dos años. 

la CWara. de Selladores se· fomaba de setenta y tres individuos, eli

gim:3ose dos tercios por las Asamblem Departarrentales y el otro ter

cio por la c:&mra de Diputados, por el Presidente de la Rcp(Jb.lim y -



por la Suprena Corte de Justicia. Esta c&tara se renovaba por tercios 
cada dos años; el Congreso celebraba dos periodos anuales de sesiones, 
iniciánlose el primero de enero y el pritrero de julio respectivaroonte. 

Oorrespon::l.1'.a a la iniciativa de las leyes al Presidente de la RepG.bl.!_ 

ca, a los Diputados y a las Asanbl.eas Depa.rt:a¡rentales, en todas las -

materias y a la SUprata Corte de Justicia en lo relativo a la a~ 
traci6n de su rareo. 

Toda iniciativa de ley debe.da presentarse en la Cárrara de Diputados. 

I.as atribuciones del ~eso se concretaban a legislar sobre la adraj,_ 
nistraci6n pfil>lica, hacienda y guerra, y a aprOOa.r tratados y repro

bar los derecros dados por las Asambleas Depa:rtarrentales cuaroo fue
sen oontrarios a la a:mstit:uci6n o a las leyes. 

I.as facultades ex:clusivas de la C.1rnara de Diputados, se referían a la 
O:mtadur.1'.a Mayor. 

I.as facultades ex:clusivas de la CÉ'ara de Senadores se reducían a -

aprobar los tnnbrami.entos de agentes diplarátioos, cx:msules y oficia
les superiores del ej&cito y la amada. 

I.a diputaci6n pe.onanente se a::ttpOnfa de cuatro senadores y cinco di

putados. 

13.- El Acta de Refonras de 1847.- Innovaciones I.eqislativas. 

El Acta Constitutiva y de Refonnas sancionada por el Con;rreso EKtraor
dinario Constituyente el 18 de mayo de 1847, estableci6 diversas :inro

vaciones legislativas, que pueden resumirse en los siquientes t&minos: 

- "Determin6 que, por cada cincuenta mil almas o fracci6n mayor de 

veinticinco mil, deberfa elegirse un diputado al Con:rreso Gene-

ral" • (Articulo 7 °) • 



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

aros". 

- " En cuanto a la <:&rara de Senadores,el Acta Constitutiva dispu

so que adatás de los dos senadores elegidos por cada. Estado, ha

bda Wl núrero de senadores iqual al niinero de los Estados, el~ 

tos a propuesta del Senado, de la Suprena Corte de Justicia y de 

la c&rara de Diputados, votando por diputaciones". (articulo 8°). 

- "El Senado se renovada por tercios cada dos años" (art!cu:lo 9), 

- ''Para ser senador, se fijo la edad m1'.nina de treinta años y el -

requisito de haber oa.ipado puestos de alta investidura" (articu

lo 10). 

- "se declar6 que era farultad exclusiva del Con;reoo General,dar

bases para la colonizaci6n y dictar las leyes confome a las ~ 

les los Poderes de la Uni6n hab!an de desenpeñar sus facultades

oonstitucionales". (articulo 11). 

- "En los casos de juicio poHtico a altos funcionarios, se establ~ 

ci6 que la Cámara de Di?Itados fungiría CXJllD orqano de acusaci6n

y la c&rara de Senadores CXll'O Órqaoo de sentencia." (artículos 12 

y 13). 

- "se dispuso que en ninqtin caso podr.ta tenerse por aprobado un p~ 

yecto de ley, con rrE110s de la mayoría absoluta de votos de los in, 
dividuos presentes en cada una de las ~a.s. "(articulo 14). 

- "se prescribi6 que toda ley de los Estados, que atacase a la con.e. 
tituci6n o a las leyes qenerales, seria declarada nula por el Con. 
qreoo, pero esta declaraci6n solarrente podía ser iniciada en la -

Cámara de senadores". (artículo 22) • 



Entre las inoovaciones leqislativas se distinqui6 la de aceptar la po

sibilidad de adoptar el voto directÓ para la elecci6n de diputados y -

senadores, de acuerdo o:in el voto particular que present6 don l-".ariano

otero. 

otro aspecto nuy inp:irtante, se refería a la antioonstitucionalidad de 

una ley federal, que ¡;x:xlía anularse si así lo resolvía la nayoría de -

las legislaturas de los Estados. (art1cu.lo 23). 

En virtud de que no está en nuestro ~ hacer un esb.ldio minucioso -

sobre los aspectos generales que dieron lugar a la aprobaci6n de el ~ 

ta de Refonras de l!J47, tdn s6lo lo anterior, en conseaiencia,resurre -

las innovaciones legislativas ~s siqnificativas, dehi~se hacer al

gunas o::msideraciones que a manera de resum:m puedan explicar realJien

te, lo que acx:intecía en esos narentos: 

En priloor lugar, debenos afinrar que la aparici6n de las Siete Leyes -

a:mstitucionales de 1836 del. Partioo Conservador, vinieron a siqnifi

car un retroceso institucional, CX)Il su absurdo SUprero PcXl.er Conserva

dor. Todo €llo, culmin6 oon la invasi6n nort:e.anericana, que desrranbr6 

el territorio nacional y asimisrro, el proyecto de Constituci6n de 1842, 

pretendi6 una repGblica unitaria y centralista, con el reestablecimi~ 

to el 22 de agosto de 1846, de la inaplicada Constituci6n de 1824. 

Una Asamblea a:mstituyente en 1846 welve a la Constituci6n de 1842 al 

expedir el Acta de Reformas Constitucionales y posteriru:mmte, Santa ..., 

Anna expide las Bases para la l\drninistraci6n de la Rep;llilica, el 22 de 

abril de 1853. En resurren toda aquella €poca se condensa en 42 reg~ 

res de gobierno, un aiperador, 20 presidentes y ITÚltiples aoonadas y -

perturbaciones del orden p(iblico, farentados por ambos bandos y para-

fraseando~ Serra Rojas, dir!anos: lef.m:> hablar de federalism::> duran

te estos años aciagos¡. 

El lo. de marzo de 1854 se inicia la Rewluci6n de Ayutla y se expide 

', .. 



el Plan del r.ú.S!IO nartire, refonnado en Aca¡;W.co, el 17 de octubre de 

1855. 

En ellos se expidi6 la convocatoria para la reuni6n de un COD:¡reso -

E>ctraordi.nario constituyente. 

En 1856- 1857 nuevairente luchan oonservadores y liberales en rredio de 

una oonfusi6n poUtica lanentable. Para fomarse una idea de iru.10, -

debaros recordar que el constituyente Maroelioo castañeda propuso el

reestablecimiento de la Constituci6n de 1824, con el lleta de Refonms 

de 1847 y por tan s6lo un voto se rechaz6 su prepuesta (a:mcretarrente 

40 votos contra 39). 

El 5 de febrero de 1857 se praru.lq6 la Constituci6n, en cx:mtra de la 

opini6n de los conservadores y de la Iglesia. Iqnacio caronfort, -

Presidente de la Rep{iblica d.1 un aolpe de estado, apoyado por los -

Olnservadores y descooociendo la nueva Constituci6n, y posteriormen

te lleqa al peder el Presidente de la SUprema Corte de Justicia Li

cenciado Benito Juárez. 

Juárez, enarbola la Constituci6n de 1857 oon su sistana liberal ~ 

rado y su ~inen federal, aúrx;¡ue incipiente en la realidad, lo sos

tiene en toodio de las arandes tragedias de la vida nacional, que se

caracterizaban por la lucha i.rrea:mciliable entre Liberales y CbflSe.!: 

vadores y por las injustas invasiones extranjeras. Asim.isrro, Juárez

logra el triunfo d.~ las arnas rep(iblicanas y gobierna hasta 1872. 

14.- La Constituci6n de 1857 y el Pcxler I.eqislativo.- La supresi6n -
del senado de la Rep(iblica.- Estatuto Provisional del I.rrperio.
El -=establecimiento del Senado.- Breves refonras. 

caro herros apuntado en ~afos anteriores, la COnstituci6n de 1857-

adquiri6 plena vigencia, aracias a la diferencia mínima de un solo -

voto, ya que la prepuesta del constituyente Marcelino Castañeda iba

encaminada a obtener el reestablecimiento de la COnstituci6n de 1824. 



la D:mstituci6n de 1057 recoge el antecedente de la Constituci6n de 

Apatzin:J:in, al hacer aianar los poderes de la uni6n, del ejercicio

de la soberanía popular. Al respecto, el artfc.ulo 39 consignabaº lo-

siguiente: 

"La soberafila nacional reside, esencial y originalroonte en el -

c.' pueblo. Todo poder público dimana del ¡xieblo y se instituye P.:!_ 

ra su beneficio". 

El ru:t!culo 41, por su parte establec.1'.a: "el pueblo ejerce su sobe

ran.1'.a por iredio de los Poderes de la Uni6n, en los casos de su a:rn

petencia y por los de los estados, por lo que toca a su ~imen in

terior, en los ~s respectivarrente establecidos por esta o:ms
tituci6n Federal y las particulares de los estados, las que en nin

gtín caso podrful oontravenir las estipulaciones del pacto federal". 

Los Poderes de la Uni6n, estaban clasificados segtin la teor.1'.a de la 

divisi6n de poderes y, prec:isanente en el artfculo 50 se consignaba 

lo siguiente: 

"El Supraro Poder la Federaci6n se divide para su ejercicio en

Legislativo, •.Ejecutivo y Judicial. Nunca podrful reunirse dos o 

nás de estos poderes en una sola persona o co1:p0raci6n, ni deP.2. 
sitarse el Legislativo en un solo individuo". 

Al Poder I.eqislativo se le dieron características de cuei:po o:>legia

do, formado por una asamblea, denani.nada Congreso de la Uni6n, c:on-

funcioT'.es deliberantes para los efectos del proceso legislativo y de 

a:mtrol sobre ciertos actos del ejecutivo. Su funci6n esencial fue

la fomaci6n de las leyes, pues la iniciativa, la conpart!a con el -

presidente de la rept1blica y las legislaturas de los estados (artíc.!:! 

lo 65). Adatás, ñmg.1'.a <XlTO legislatura local en lo que atañe al Di!!_ 

trito Federal y territorios (artículo 72 fracci6n VI). 

Toda resoluci6n del:Cbngreso ten.1'.a el carl!cter de ley o de acuerdo -

~ (artículo 64). 



, El Pcxler Legislativo se a:rip:m!a de representantes elegidos populaDl'le!! 

te en su totalidad cada dos años (articulo 52) • Ia elecci6n de los di 
¡::ut.ados era i.rxlirecta en priirer c¡rado, eliqi&rl.os~ un diputado por ('.a

da cuarenta mil habitantes o fracción superior a veinte mil (articulo-

53). El Camreso era quien calificaba la elecci6n de sus mierrbros y -

tenía cada año dos per!odos de sesiones ordinarias (articulo 62) • Du-

rante sus recesos funcior.aba una diputaci6n ~te, ~sta de -

un diputado por cada estado y territorio (articulo 73). 

lid~, la Canstituci6n adquirió el carácter de pacto federal, roro -

cxmsecuenci:t del IIOVimiento iniciado en Ayutla en oontra de la dictad}!_ 

ra centralista de Santa Anna. 

Por otra parte, el bicarreriStO y unicamerisno, fueron anq;¡lianente de

batidos en el Constituyente de 1856-1857. 

Por lo que respecta al senado de la Reptjblica, se le reproch6 ser "la

oposici6n ciega y sistarática", "la rarora incontrastable de todo pro

greso y a toda reforma". Se le acus6 tarcbi&-1 de ineficaz, porque su-

puestamente, en vez de representar la igualdad de derechos y el ínte

r~ leg1t.ino de los estados, se olvidaba de los d~iles cuando los ti

ranizaba y opr.im1a, segful cxmsta en los argumentos del dictruren de la

Q:Jnisi6n que elabor6 la Canstituci6n. 

El prop6sito de suprimir al Senado de la ~lica, obedec1a a los an

tecedentes de ~¡x:x:as cruentas, rrotivo por el cual el Constituyente de-

1856-1857, lo califio:5 de ser una asamblea aristocrática, de carácter

oonservador y crno un obstáculo que :inped1a la expedici6n de leyes prQ 

gresistas. 

A fin de ejenq>lificar los anplios debates que, sobre este particular se 

sostuvieron por los Constituyentes de 1857, reproduc:Uros a CXll'ltinuaci6n 

fraqnentos de diversos votos que hablan del oontraste que nos ocupa. 

Don Mariéu'.0 otero, describió su ideal del Senado de la siguiente forna: 



"Sin dejar de apreciar la dificultad que presenta esta reforma, yo en

t:i.en:3o, señor, que oonservando en el Senado integra la representaci6n

de los coerpos ronfederados, el problam puede ser resuelto por rredíos 

sencillos, CXllO lo sea todos los de las instituciones mejor ocrrbinadas

que oonocaros. Si la durací6n de esta Cámara es nás larga que la de -

otros cuexp:¡s y las otras autoridades del Estado, con ~to habreros OO,!! 

seguido que su acci6n sea la nás permanente y regularizada. Si adanás

de su participaci6n, cx:uo parte del Poder Leqislativo, se extierden sus 

atribuciones a otros objetos y facultades igualmente interesantes; si se 

le deja en realidad a::m:> un cuer¡:o consultivo, para que esM siat;>re al 

alcance y resuelva los grandes negocios de la política interior y exte

rior, se le hará tambitm el poder de nayor influencia • Si se le ren~ 

va parcialsrente, dejando siall?re una nayor:í.a oonsiderabl.e, ningúna dif! 

cultad t:erdrá en oonservar una pol!tica nacional. Si se exige para~ 

necer a ~ una carrera pGblica anterior, que su¡:xmga versaci6n en los -

negocios, el Senado se oarq;ondrá de hanbres experimentados, y se oonsid~ 

rar:i a:m:> el honroso tfumino de la carrera civil. En fin, si despu~s de 

haberlo hedlo así el cuerpo nás inp:lrtante, el m.1s influyente, duradero-

y respetable del Estado, se ~ecurre por el acierto de la elecci6n a ese

admirable rredío que rontienen las instiblciones d~cticas, y que en

canian lo misiro los publicistas antiguos, que los m:xlernos; si a \ID pe

rlado fijo en cada Estado se agita el espíritu y se produce la c:r!sis -
electoral, nada oos que para el narbramiento de un tan alto ·nagistrado,

entonces, s6lo una reputaci6n distinguida pciir~ obtener los sufragios de 

la nayoría de los ciudadanos. O:mfiando, pues, en estos medios, tengo-

la ilusi6n de creer que sin desnaturalizar la demxracia, sin exclusio-

nes odiosas ni privilegios inrrerecidos, !:labraros acertado ron el princi

pal punto de nuestra organizaci6n pol1tica". 

"Consecuente ron estas ideas, propongo que el Senado se cxrcponga de un -

rurero triple respecto al de los Estados de la Federaci6n, para que ha-

biendo sesenta y nueve Senadores, haya Cánara oon treinta y cinro, y las 

resoluciones tengan al xrenos dieciocho votos; propongo igualmente que se 

renueve po:r tercios cada dos años: eidgo una carrera ptlblica, anterior,

tan o::mveniente, cx:rro fttcil de ser acreditada sin peligro algum de fra.!:!_ 

de, ••• u. 



Ia subsisterx:i.a del Senado t.ambitm fue apoyada por el diputado Olvera, 

quien en un voto que fonrul6 el 15 de junio de 1856, sostuvo lo sigui~ 

te: 

"Ia utilidad de la divisi6n del Pcxier I.eqislativo, ::;e funda adat>ás en 

otras razones no renos inportantes ••• ~ qarantias oontra una legisla

ci6n int:arpestiva, precipitada y peliarosa; es nés fácil reparar los -

errores, antes que se vuelvan fatales al pueblo, por la dilaci6n que~ 

cuentra una madida en el doble debate que tiene que sufrir una proposi

ci6n, dán:lose as1 nás tieropo a la reflex:i6n de los representantes y a -

la callra de las pasiones; las facciones y el gobierno encuentran m1s -
obst:.1culos para la seducci6n de los diputados y senadores, pues ro es -
probable que siempre puedan apoderarse de los dos cuerpos; éstos se vi

gilarán rutuamente sobre el CU111?limiento de sus deberes o:instituciona

les... Se rearguye, no obstante, oonque el senado en ~ico ha puesto

frecuentes y repetidos obst:.1culos a la marcha de la c&rara de Diputados; 

sin neqarlo abiertawente el que suscribe, nada nás observará que es fá

cil averiguar oon exactitud quien de los dos aierpos C'llITPli6 nejor su -

deber y de un nodo qeneral, pues habrá habido casos en que el Senado ~ 

ya evitado el bien y el proqreso y otros en que haya salvado la situa

ci6n oon la darora o oon un veto .. • si se establece que el origen y el -

tiE!lp:> de la elecci6n de los senadores sean iquales para los diputados; 

si se evita que el Senado ejerza un verdadero y absoluto veto en tcxias

las leyes, dejámoselo Wti.camente para las que afecten los intereses de 

la Uni6n; y si se exige para ser senador, las mismas cualidades que pa

ra ser diputado, la Cámara de senadores ser& CXll'O la otra, representan

te verdadero de la mayoría y se habrán eludido los inconvenientes a la

vez que aprovechado todas las ventajas ••• 11
• 

Al discutirse el artfo.tlo 53 del P~ que propuso la adopci6n del

sistena unicaireral, el constituyente Don Francisoo Zara:>, a.rgu¡rent6: 

"Los ataques se dirigen al Senado tal cual ex:ist.1'.a, conforme a la carta 

de 1824 y a el Acta de Refornas. Conviere en que tal Senado ten1a alqo 

de aristocrac1a, porque ro se derivaba del pueblo; porque lo eleg1an -

las legislaturas, y porque siendo requisito indispensable para ser ele~ 



to, haber sei:vido ciertos carqos plibl.ioos, la c&na.ra revisora, se -

oonvert!a en cuartel de invieroo de todas nuestras nulidades pol!q 

cas. • . El tercio que nmbraban los otnJs poderes no respetaba al -

pueblo, sino a la pol!tica daninante o a bastardos intereses ..• pero 

si por estos antecedentes se ha de suprimir el Senado, seria preciso 

tambiffi suprimir la Presidencia, reoorda.OOo cuán funestos han sido -

nuchos presidentes, y suprimir la Corte de Justicia, porque este tri 

bunal nés de una vez ha oonsentido la :impunidad de los qrandes cul@ 

bles. lo 16qico es averiquar en que consist.1'.a el mal y aplicar el ~ 

rredio. . • se dice que ron dos c&naras habrá !Tllchas deiroras para la ~ 

pedici6n de las leyes, y esto en el orden normal de los sistenas - -

constitucionales, es una garant1a y una ventaja de aciertos para los 

pueblos. Ia acción de un congreso nunca debe ser expedita CXlfCO la -

dictadura y la discusión, las votaciones, la revisión y las enmien

das, son rruevas garanttas de acierto favorables a los intereses de -

la sociedad ••• ". 

En rontraste a lo anterior, uno de los • tenaces opositores a la -

idea de oonservar el Senado fue Don Ignacio Ramhez, quien oon iro

n1a y sarcasrro expresó: 

"C}?or qu~ lo que han de hacer dos c&naras no ha de hacerlo una sola?. 

Si la Segun:la· ha de ser apoyo de la prirrera, está de: n1s y sólo equ,! 

vale a aumentar el n!inero de diputados. Si ha de ser revisora, se -

b.lsca un ¡;oier superior a los representantes del pueblo". 

''Para admitir esta revisiOn, sería preciso que la ejerciera un ruer

po nás popular y nucho nés nurreroso que la ~a de Diputados; y lo 

que se propone es todo lo contrario". 

"Se tare la precipitación, se tare la iqnorancia, y se dá por sentado 

que al Senado vendrán los sabios y a la c&na.ra de diputados los igno

rantes, pero se olvida que al Senado pueden venir los integrantes, ~ 

las nulidades encargadas por las clases privilegiadas para oponerse a 

toda reforma. Pero af.in su¡;:oniendo buena intención en ambas cé!maras y 

el rrejor deseo en favor del pa!s, basta que ambas esthi encargadas de 



tma misna rosa, para que se perjudiquen 11Utuarrente y quieran arreba

tarse los laureles ••• ". 

"Se insiste tanto en la representaci6n de los estados, caro entidades 

EX>líticas, que será preciso expedir leyes en ncrrbre del pueblo y de -

los estados, ccm:> si se tratara del clero y la nobleza, y más tarde -
será preciso expedirlas tarrbién en ratbre de las rmmicipalidades, - -

creando as!, sin quererlo, una especie de aristocracia y separan:lo i;!! 
tereses que deben ronfundirse en uro solo, el del ~eblo". 

AsirniSllP, aqreg6: "el pueblo debe saber, al verificarse las eleccio-

nes, lo que tienen que esperar de sus representantes; pero existierm 

el Senado, que se ha de renovar EX>r tercios, de nada seIVirá el tritJ.!! 

fo de un partido en el canpo electoral, pues todo quedar§. a merce:1 -

del acaso, sin que se sepa cual es la minoría que ha de prevalecer. Y 

cnro la casualidad ha de decidir atín cuando no haya intriqas, es m1s 
sencillo tener un representante que con un dedo de la maoo, diqa si y 

oo, seqtln lo decida la suerte. Y as! habrá la ventaja de que queden

caras vac!as que no diqan nada, o que lo digan todo por rontentar .a..,_ 
los t1Jnidos, a los indecisos y a esas fracciones fluctuantes que en --· 

todo quieren decir sí y en tocb quieren decir no". (38) 

Sin erbarqo, en vano se hizo la defensa del Senacb, porque al ronsi~ 
rarlo un reducto conservador, la rrayoría de los diputados liberales -

del Constituyente de 1856-57, decretaron su desaparici6n y se establ~ 

ci6 el unicaneriS!l'O, consi~se al efecto en el articulo 51 c:onst_! 

tucional lo siquiente: 

- "Se deEXJsita el ejercíaiodel Suprerro Poder Ieqislativo en tma -

asamblea que se denaninara Congreso de la Uni6n". 

(38) los textos de cada uro de los "votos" son una cita que inserta -
Burqoa (op. cit.) de la obra "Derecho PGblico Mexicano", Isidro
M:Jntiel y Duarte. 1960. Tcm:> 'IV, pc1q. 639-640. 



Fue así caro el O:mgreso de la Uni6n se CXJTp.1S0 solamente de una asél!!l 

blea integrada por diputados. 

Por otra parte, el efllr.ero Irrperio de Maxllnil.i.aoo careci6 de bases -
constitucionales y un l:x:>squejo de éstas se le pretendió dar al expedir 

se, el 1° de abril de 1865, el docur:ento deroninado Estatuto Provisio

nal del Inperio Mexicano, que sin dtrla careci6 de vigencia pr11ctica y·
validez jurídica, además de que no instituye propiarrente un r~.i.rren -

constitucional, sino un sistana de trabajo para un gobierno en el que

la soberan1a se depositaba íntegramente en el enperador, siendo en re~ 
lidad que el Estatuto se expidi6 cuando el inperio empezaba a declinar. 

No exist1an Cortes que legislaran. El el'pel"ador pod!a o1r al Consejo

de Estado en lo relativo a la fonnaci6n de las leyes y reglareitos, -
pero la inteqraci6n, atribuciones y ncri>rarnientos de ese Consejo qu~ 

ban relegados a una ley securilaria que no lleg6 a expedirse. 

I.a única disposici6n de llrlice legislativo que consignó el Estatuto -

Provisional, fue insertada en su artículo 80 que establec1a: 

"Todas las leyes y decretos que en lo sucesivo se expidieren, se -
arreglarán a las bas::s fijadas en el presente Estatuto, y las au

toridades quedan reformadas conforrre a él." 

Finalmente, es preciso recordar que fue Don Benito Ju~.rez quien sostu
vo la idea de la reinstalaci6n d:ü Senado, y oon base en sus princi--

pios federalistas prcsent6 a la consideraci6n del Col'YJI"eso, la inicia

tiva oorrespondiente, ne:liante la cual el Poder Legislativo de la fe
deraci6n, se depositara en dos cámaras. 

Ju11rez en su iniciativa, insisti6 que oon el restablecimiento del Se

nado, los estados tendrían una I'e!.Jresentaci6n directa e igual en la ,_ 

formci6n de las leyes. ReCCIIY"'..nd6 a la representaci6n nacional, algu
nas rcfonras a la constituci6n y sostuvo: "Que de entre ellas, figura
ba en prirrer téDnino la creaci6n de un Sena:'lo, qu8 modcrill"o. y ¡::crfec-

cionara la acci6n legislativa, constituy&xl:-se, o.dCi~~;, en Cru:1 Trib..1-



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

O:lro el Senado representaba en realidad un factor de equilibrio pol,! 

tiro y un irerlio de representaci6n igualitaria de los estados en el -

sistena federal, durante la administraci6n de Don Sebastian Lerdo de 

Tejada, se refonr6 la C>:mstituci6n y se restableció el Poder Legisle_ 

tivo dividido en dos cámaras, una de diputados y otra de senadores. 

En efecto, la reforrra al articulo 51 de la Constituci6n de 1957, de

fecha 18 de noviesnbre de 1874, qued6 en los siguientes ~s: 

"El Pcxler Leqislativo de la naci6n, se depositará en un Congreso 

General que se dividirá en dos c&naras, una de diputados y otra

de senadores". 

Fue as! CXll'O en definitiva, se restableciO el sistera bicarneral que r.!_ 

ge hasta nuestros d!as. 

15.- la O:mstituci6n de 1917 y el Poder Legislativo.- Breves conside
raciones. 

la caracterizaci6n final de las norrras jurlllicas que nos sirven de ba
se para estudiar el proceso leqislativo, responde a la trayectoria del 

Pcxler Leqislativo Y' a los alcances que tuvieran tres qrandes Constitu

ciones que han alcanzado vigencia en México. 

la O:>nstitucí6n de 1824, definida por Ra,basa caio una obra que estaba

lejos de ser perfecta, pero que era noble, y en la cual sus autores de

JTOstraron "que tcxlos eran conocedores, no superficialnente de las teo

d.as darocráticas y federalistas" (39) ; y la de 1857 y de 1917 que tu

vieron rrayor similitud en todo lo que se refiere a las norrras juddi

cas de carácter legislativo, sisterratizaron esta rrateria en forrra id~ 

(39) "La Constitución y la Dictadura". Emilio o. Rabasa. op. cit. pág. 
7. 



tica. 

En esa época, se sequ1a pensan:1o en refonnar la Constituci6n de 1857 

sin eKpedir una nueva. Daniel M:Jreno, sostiene que tras el fracaso-

. de los intentos conciliatorios de los qrupos en pugna, ruchos advir

tieran y otros llevaron a la pr~ctica, la urqencia de medidas de re

fonra social. Algunos pensaron en expedir una nueva Constituci6n; o 

bien, un ordena.'Tliento legal que cristalizara los anhelos de los jor

naleros del campo y la ciudad. As! surqi6 la propaqanda de un nuevo 

O::mstituyente. (40). 

En el transcurso del tiarpo que cx:rTprenden los pr.ilreros años de nue~ 

tro rrovimiento social (1915-1916), oo encontranns ning11n plan, mani

fiestD o proclama donde se hable de refonnar la constituci6n de 1857, 

o de crear una nueva. "Dificil es precisar cuarxio nace la idea de -

crear una nonra f\.lildarnental, qui~ o quienes son sus prcx;enitDres. -

Silva Herzog, afinra que fue una sorpresa para la 11\lyor!a de la na

ci6n que Don Venustiano Carranza convocara a un congreso Constituye:!!_ 

te" (41) 

Para Don Jesús Rorrcro Flores, la razoo de una nueva Cbnstituci6n es

triba en que las leyes expedidas por Carranza, en uso de facultades -

ex:traordinarias de que había sido :investicb, se cunpli6 porque el pu~ 

hlo con las anras en la nano las hacía currplir' pero tratar de encua

drarlas en la Constituci6n de 1857 no era posible, por el corte qene

ral e individualista de ~sta. 

QuizAs, lo cierto es que la fuente de un nuevo Congreso constituyente 

fue el IIDVimi.ento social que a:mrcovi6 al p:1ís con anhelos de rrejores

fomas de vida, y así tenerros que tanto la Constituci6n de 1917 o:iro-

(40) "Derecho Constitucional Mexicano". Daniel Moreno. Editorial PBX
~ioo. 6a. e:lici6n, pág. 237. 

(41) "La Constituci6n Meri.cana de 1917". Jorge Carpizo. Editorial UNAM 
~i<X> 1980. pá~. 59. 



la de 1857 ostentaron, entre otras cosas, la doctrina de la división de 

poderes, adoptadas en un principio por las COnsti tuciones de Cadiz y -

Apatzinqán; se oonstituy6 un poder leqislativo por virtud del cual y -

que junto con los otros dos poderes, el pueblo ejerciera su soberanía,

desarrollandose este principio que ya se conterúa en los Elementos con~ 

tiblcionales de Ray6n, de 1811; se adopt6 un Poder Legislativo de tipo

federal, denaninado Congreso General; se oontinu6 con el sistana bi~ 

·ral, restablecido definitivairente en 1874, dividi~ose el congreso, en 

una cthrara de diputados, corpuesta por representantes del pueblo y una

c.§mara de senadores, cx:mpuesta de representantes de los estados; se es-

. tableci6 que toda resoluci6n del 0:m:3Teso terrlria el car:icter de ley o

decreto, se oonsiqn6 en quienes residf.a la facultad de iniciativa de las 

leyes; se detenni.n6 la fonna de discutir y votar todo proyecto de ley,

sucesivrurente y en ambas ~as; se establecieron las facultades que -

pertenecen al congreso General y las exclusivas de cada una de las ~ 

ras; se prosiguió oon la oonstituci6n de la canisi6n Pennanente, ya es

tablecida des:le la Constiblci6n Española de 1812 y se adopt6 un periodo 

ordinario de sesiones en que el O::mgreso se reunida a partir del pr~ 

ro de septiembre de cada año, no pudiendo prolongarse ~ste ~s que has

ta el 31 de dicienbre del misrro año. 

En s1ntesis, en la Constiblci6n de 1917, se establecieron las nonnas j~ 

r1dicas reguladoras de un Poder Leqislativo de tipo fa:leral, de elec-

ci6n popular, aut6naro en su oonstituci6n y facultades, a:iordinado en -

sus funciones con los otros poderes, de función pennanente, bicarrerista, 

colegiado, deliberante y oonfonnador del ré;JÍllEll juddico positivo del

Estado Mexicano y de su proceso misro en el que se in_scribe el tena que 

nos ocu¡;a. 

En ~lla se faculta al Congreso de la Uni6n -m;diante el proceso legisl~ 

tivo correspondiente- para expedir todas las leyes que sean necesarias, 

ron el objeto de hacer efectivas sus facultades y ad~s cada una de -

las cámaras puede, sin intervenci6n de la otra, dictar su reglamento i;!! 
terior. As1 tenaros, caro derecho vic¡ente y requlador del proceso legi~ 

lativo, el Reglamento p:¡.ra el Gobierno Interior del congreso General y-



La rey Org~nica, pero caro la vida social es di.ramica, en consecuencia, 

la propia COnstitllci6n, que establece las reqlas del jueqo, de la convi:_ 

vencia pol!tica y social de la canunidad, necesariairente ca!Tbia oonfor

rre se rrodifica la realidad o para .inpulsarla hacia majares matas que la 

perfeccionen. 



I I • - FUENTES REXIDIMENI'ARIAS E HIS'IORICl\S DEL PR!X:ESO LEGISLATIVO EN 

MEKIOJ. 

HE!l"Os visto las fuentes de orden constitucional que caracterizan las -· 

disposiciones relativas al Corx:rreso de la Uni6n, la inteqraci6n de es

te cuerpo colegiado, su funcionamiento, organizaci6n o facultades, etc. 

durante el per1oCb que a:npreme, principal.Irente, la vida inde~en

te de ~ico. En este misio orden, se hace referencia brevanente y a

aontinuaci6n, de las disposiciores reqlaroontarias y otras tal'ru)i~ de -

orden constitucional, que oonfoman la base e historia del proceso le

gislativo en ~ao. 

Ante la falta de una bibliograffa anplia scbre estos aspectos reglam::!_!! 

tarios, de una manera sucinta, nos refer.ircos a cada uno de los regla

nentos que dieron vida y organizaci6n interna a una de las principales 

funciones del poder legislativo en México. 

1.- El Recrléroonto del 11 de septiErilre de 1813.- Regléll!"ento del Co~ 
so Nacional. 

Nuevamrnte, el punto de partida es la etapa del l®cico indeperxliente y

oaro ya lo afinnarros, las rormas relativas al Poder Legislativo, naam, 

sin duda alguna, bajo la inspiraci6n de Don José Mar!a l-brelos y Pav6n

en un extraordirario docurrento: el Reqlarrento del Conqreso de Chilpan

cingo, del 11 de septiembre de 1813. 

Previarrente, M:>relos hab1a redactado en su cuartel general de Acapulco, 

el 28 de junio de 1813, la convocatoria para el Congreso que debía reu

nirse en Chilpancingo. 

Esta convocatoria dispon1'.a la fonna cx:rro se eli~irían a pluralidad de

votos, los electores de cada sub:leleqaci6n, para que concurriesen a -

Chilpancingo a la ,1unta General de Representantes que desiqnarían al -

diputado por cada provincia. 



La propia convocatoria, advertia a sus electores, -con un lenguaje PI'.2 

pio de aqufilla ~poca- que sus votos deberían recaer, precisrurente, en

un sujeto arrericano, de probidad y cxmocidas luces, reccrrendable por -

su acendrado patriotisrro y de ser posible, que fuera nativo de la mis

rra provincia, puesto que iba a ser miembro del congreso, defensor y~ 

dre de todos y cada uno de los pueblos de su provincia, para quienes -

debed.a procurar todo bien y defenderlos de todo nal. 

Posterionrente, en la sesi6n del día 13 de septienbre de 1813 (1) e -

instalado el Conqreso en Chilpanc~o, uno de los diputad'.:>s que desi_g_ 

n6 M:>relos, ley6 el Reqlamento del Congreso Scberano y al misn:> tiem

po en esa sesi6n inauqural, se di6 lectura a aquellos 23 µmtos que -

llevan el nanbre de Sentimientos de la Naci6n y posteriorm>..nte, se hi 
zo cxmst.ar en un "acta solemne, la declaraci6n de Independencia. 

El Reqlamento que se oorrenta, consideraba la necesidad de fo:i:mar un -

cuerpo representativo de la soberania nacional y que ad~s ese cuerpo 

derivase del pueblo. De esta forna, el Reqlarrento ordenaba, aC!Em1s,

la celebraci6n de una junta electoral para la elecci6n de los diputa-

dos que fueran representantes de su provincias, aún cuando ~stas fue

ran ocupadas por los realistas; se ordenaba la separaci6n de poderes -

en ejecutivo, legislativo y judicial al igual que la designaci6n de un 

presidente, un vicepresidente y dos secretarios para el Congreso; pre

via la expedici6n solame de un decreto que declarara la Independencia, 

se a:msagr6 la obligaci6n de proceder a discusiones y debates pm,licos, 

previos a las detenninaciones legales del O:>ngreso; se cx:mfeda el ~ 

cho de iniciativa de las leyes, a los diputados y al general.1'.sirro de -

las amas encarqado del Poder E;jecutivo; se establecía caro noma gene

ral el hecho de que el o:i~so sesiol'li:ll'ia diariarrente a excepci6n de -

(1) En lo que se refiere a la fedla de instalaci6n del Co~reso de C'!.i!_ 
pancinqo, existen diferencias de acuerdo con las obras de Derecho -
Constitucional y de Historia.': cxmsultadas. La variante radica en -
que, su instalaci6n fue el dfa 13 o 14 de septierrbre de 1813. 



los dias festivos y que las sesiones durar1a.n dos horas~ se reqlanen

t6 la forma de realizar las votaciones y la f6nrula para expedir los

decretos, así CXITO tambi~ se preveia que el Ejecutivo debía prcmll.

qar dichos decretos; se reqlanentab:ln las obligaciones y facultades -

del Presidente del Cbrl:freso, se establecía que los diputados durarían 

en sus cargos cuatro años y que pod!an ser reelectos y entre otras C2. 

sas, sus personas que oonsideraban saqradas e inviolables. 

Resulta fácil advertir que el Reglarrento de 1813, no solarrente oonte

nía disposiciones sobre el poder leqislativo, sino que su escaso arti 
rulado, abarcaba tambi~ al ejecutivo y al j'udicial e inclusive, se -

repetfan muchos principios que fueron consagrados en los Sentimientos 

de la Naci6n o 23 puntos dados por M:>relos para la Consti tuci6n, lo -

que trajo c:x:rto oonsecuencia que este pr:Urer Reglamento del Congreso -

fuera, efectivarrente, un ordenamiento electoral de la insurgencia,que 

devino en un verdadero proyecto de Constituci.6n. 

2.- El Reqlanento de 1821. 

Restablecida la vigencia de la Constituci6n Española, las Cortes, en

uso de la facultad que la propia O:mstituci6n les concedía, decreta

ron el Reqlam:mto para su Gobiemo Interior, el 29 de junio de 1821.

Su ~rtancia, fue haber servido de m:xlelo a varios de los posterio

res ordenarnientos:reqlarrentarios que rigieron en ese siglo, requlando 

a· las Cortes, en base a los siguientes rubros, que a oontinuaci6n ci~ 

nos para dar un ejemplo de su alcance y contenido: 

Del lugar de las sesiones; de las Juntas Preparatorias de las Cortes;

del Presidente y Vicepresidente; de los Secretarios; de los Diputados; 

de las Sesiones; de las Canisi~s; de las Proposiciones y Discusiones, 

de las Votaciones; de los Decretos; de las Elecciones o Propuestas que 

oorrespondan a las Cortes; del M'.:x:1o de Exigir la Responsabilidad a los 

Secretarios del Despacho; de las Diputaciones de las Cortes para pre

sentarse al Rey; del Ceraronial oon que deberá ser recibido el Rey en

las Cortes; del Ceraronial oon que deberá ser recibido el Regente o ~ 



qencia en las Cortes; de lo que deben hacer las Cortes en el falleci

miento del Rey y en el advenimiento del sucesor del Prfucipe de Astu

rias y de los Infantes, Reronocimiento del Prfucipe de Asturias por-

las Cortes y del Juramento que debe hacer en fil.las; del Orden y GobiSE 

no Interior del F.tlificio de las Cortes; de la Guardia de las Cortes;

de la Tesorerfa de las Cortes; de la Redacci6n del Diario; de la Bi-

blioteca de Jas Cortesi de la Diputaci6n Pennanente de Cortes y final

irente, del 1'Wo de Juzgar a los Semres Diputados por Abuso de Liber-

tad de Imprenta. 

De la sinple lectura de los rubros que anteceden con tenidos en el -

Reglamento M:marquista de 1821, se desprende que en realidad, ~ste fue

un m:x:lelo fomal que utilizaron los posteriores Reglarrentos, singulari

zándose dos aspectos llUlY .inportantes: 

Uno de ~llos fue el tipo de r€ginEn parlamentario que se establecfa, -

aunque no en sentido estricto, ya que señalaba cxmo las Cortes resol:_ 

ver.tan cualquier duda que ocurriese en la sucesi6n a la Corona y al el~ 

qir Regente o Reqencia .del Reino y a su vez, se establecía que los se

cretarios de estado y del despacho, eran responsables ante las Cortes, -

adems de que los propon.tan estas al rey, aunque nc:mbrados y separados

de su carqo librerrente por ~ste. 

Por otra parte, el sistara unicamerista que operó en la ~poca, regl~

t6 por prim=ra vez las funciones de la Diputación Pernanente de las Cor

tes y la redacci6n del Diario de Cortes, antecedentes inmediatos de la -

O::misi6n Pemianente y del Diario de Debates en el que se registra y oon

sagra el ejercicio fo:onal de la expresi6n de la representaci6n política. 

Cierto es que este Reglarrento abarc6 nurrerosos aspectos de la qctividad -

leqislativa, pero tarct>i~, ante la falta de una ~ica adecuada en es·-

tricto seritido nm:has de sus disposiciC>nes son repetitivas de alqunos é1E 

tículos de la Constitu?i6n de aidiz. Verbiqracia, bastaría leer los ar-
t.rculos 131, 132, 157 al 167, etc. de la propia Constituci6n de a1diz1 en 



la que se advierten las repeticiones observadas. (2) 

3.·· El Reglam:mto del 2 de novienbre de 1822. 

La Junta Nacional Instituyente acord6 substituir la Constituci6n Espa

fula por el Reglairento Provisional PoUtico del Irrperio ?-Eicicano en -

- .. ----v1rtud de que la Constituci6n Española era un c6digo peculiar de la -

naci6n de la que oos habfarros emmcipado ybásicarrente el Proyecto de

Ra;Jlanento Provisional PoUtico del Imperio ~icano recooocía, entre

otros rrotivos que justificaban el·_ Cm:ibio de la Constituci6n Española 

¡;:or ~ste, los siguientes: " •.• Porque atín respecto de ella ha sido el 

origen y farento de las horribles turbulencias y agitaciones políticas 

en que de presente oe halla envuelta: porque la experiencia ha daros

trado que sus disposiciones en geooral son inadaptables a nuestros i;!! 
tereses y costumbres y especiallrente a nuestras circunstancias; y por

que ron tan s61idos f'tlmamentos, el emperador ha mmifestado la urgen

t1s:ima necesidad que tena!ós de un reglairento propio para la adminis-

traci6n, buen orden y seguridad interna y externa del estado, mientras 

que se forma y sanciona la constituci6n poUtica -que fue la de 1824-.:'._ 

que ha de ser la base fundanental de nuestra felicidad, y la S\.lil'a de-
nuestros derechos sociales ••• " (3) Por ello la Junta Nacional Insti

tuyente acord6 substituir la Constituci6n Española por el Reglarrento -

de fecha 18 de dicienhre de 1822, misro que const6 de cien articules. ' 

As:i.misrro, oonfonre a lo dispuesto en su articulo 25 se estableci6: 

- "El Poder Legislativo reside ahora en la Junta Nacional Institu

yente, que lo ejercerá de confOimidad con el Reglamento del 2 del 

pasado novienbre, cuyo tenor es el siguiente:" 

(2) El ootejo se realiz6 en las distintas leyes que publica Tena Ramt
rez en su obra "Leyes Furrlarcentales oo Mé<ico, 1808-1967". Op. cit. 
págs. 71-80. 

(3) Id€!1l. pág. 125. 



Y con el título Bases Orgfutlcas de la Junta Nacional Institu}'l:)Jlte se 

est.ablec1'.a: 

-"Tendrli la iniciativa de la Constituci6n que ha de forrrarse para 

el Irrperio; y en consecuencia acordará el plan o proyecto de -

ella que le parezca nás propio y conveniente a sus circunstan

cias para consolidar la fonm de gobierno proclamado y est.able

cido oon arreglo a las b:lses adoptadas, ratificadas y juradas -

por toda la naci6n". 

· -"Acarpañará al proyecto de constitucí6n la correspondiente ley -

orgwca, que determine el rrodo con que se debe discutir, decre

tar y sancionar la misrra constituci6n y satisfaga al interesante 

objeto de preservar los choques y razonamientos de los poderes -

legislativo y ejecutivo en este ~to, para lo cual procederá de 

acuerdo con el fil.tira:>". 

-"Aunque en el proyecto de <;:onstítuci6n se haya de cx::11Prender to

do lo concerniente al sistema representativo, será objeto espe

cial de la Junta fomer la convocatoria para la inrrediata repre

sentaci6n nacional, prescribiendo las reglas que sean nás justas 

a las circunstancias del Inperio, y a la forna de su gobierno -

proclam:i.do, establecido y jurado, y ponitmdose para esto de acue;;: 

do con el misrro gobierno, confome a lo que en id&tico caso ca

lífic6 la Junta provisional gubernativa, en cumplimiento de los

articulos respectiyos del plan de Iguala y tratados de c6rdob:l, .... 

y lo que en esta forna se ordenase ¡x>r la ronvocatoria, se ob5e!_ 

vará indefectiblerr.ente (por esta vez) , a reserva de que en la -

CPnstituci6n se adopte o rectifique, seg1ln las luces de la expe

riencia". 

-"Con toda la brevedad nayor posible procederá a organizar el plan 

de la hacienda ptlblica, a fin de que haya el caudal necesario pa

ra su ejecucí6n oon los gastos nacionales, y cubrir el considera

ble actual rlóf:i~it poniéndose de acuerdo con el po.:icr ejecu-

tivo". 



- "La Junta conservará para su representaci6n nacional, el ejer-

cicio del poder legislativo .•• ". 

- "Para la discusi6n del proyecto de oonsti.tuci6n oonvocatoria de 

ella, reglarrentos y dan.'.is leyes, se admitiran los oradores del

gobierno". 

- "Por prirrera diligencia f onnará la JWlta para su gobierno inte

rior Wl regla!rento que sea propio para dar el plan orden y fac.!, 

lidad a tcx1as sus operaciones y detenninar los justos Hrnites -

de la inviolabilidad de los diputados contrayimaola precisarren

te a lo que se necesita para el libre ejercicio de sus fWlcio-

nes". 

- "Publicará un manifiesto a la naci6n, insp~le la confianza 

que p.ieda ofrecerle, por el celo y actividad de las graroes ~ 

cienes de su encargo". 

- "La JUnta tendrá un presidente, dos vicepresidentes y cuatro ~ 

cretarios". 

- "Por esta vez, y hasta la forrraci6n y adopci6n del reglarrento,

en el que se tendrá presente la conveniencia de la petpetuidad

de estos oficios, para la unifollle eKpedici6n de loS objetos de 

sus respectivas funciones, se ne propondrá ternas para la ele.2_ 

ci6n de los individuos que hayan de desen¡ieiiarlos". 

- "El tratamiento de la JUnta será :i.npersonal: el del presidente, 

de excelencia, y el de vocales, de señoría". 

- "Ios suplentes poddn ser elegidos para vicepresidentes y secre

tarios". 

- "Si hubiere algunas actas del Congreso disuelto é:.iue no est:& E!!! 



grosadas ni autorizadas, la Junta subsanará este defecto por un 

acuerCb relativo a lo que qued6 resuelto por el misrro Congreso, 

y CXJlll.lnicará al gobierno su resoluci6n para que haga las obser

vaciones y ~licas que exige el interés de la causa ptlblica". 

-"Si se encontraren en la Secretaría del Con;¡reso, asuntos ajenos 

del conocimiento del poder legislativo, la Junta nan:lará se de

vuelvan a sus interesados, para que los giren por donde corres

ponda". 

- "El canisionado que ha recibido los papeles de la Secretaría del 

Congreso disuelto, los entregará a los secretarios de la Junta

con los fulices, y por el inventario oorrespoodiente". (4) 

Posteriorrrente se estableció que los diputados suplentes asistieran a 

las sesiones de la Junta y tararan parte en las discusiones, pero no

tenar.m voto sino ocupan el lugar de los propietarios. 

4.- El Reglarrento del 25 de abril de 1823. 

ConSU!l'ada la Independencia de México, el segundo Reglam::mto del Con~ 

so Mexicaoo fu~ el expedido por decreto del 25 de abril de 1823 y bajo 

el título de Reglazrento del Soberano Congreso para su Gobiemo Inte-

rior que cxmteiúa 146 artículos. 

Entre sus disposiciones nás interesantes figuraban las relativas al -

Palacio del Congreso¡ prescribfa que las sesiones debtan ser diarias -

ex:cepto los daningos y fechas de gran solennidad¡ que dichas sesiones

durarían 4 horas¡ preveía el fi.mcionamiento de las comisiones pexrnan~ 

tes y especiales i la fama de discuilise los proyectos de decreto, en-

(4) La Transcripci6n de las Bases Orgánicas de la Junta Nacional Ins-
tituyente fue tonada de la obra de Tena Ramírez: Leyes Fundammta
les de .r®cioo, lfJOB-1967". Op. cit. p.1gs. 129-131. 



lo general y en lo particular; cxmsagraba las tres famas de vota

ci6n; se establecfa que los di¡::utados podrían en el Conqreso, hacer 

las reconvenciones que tuvieren por justas a los secretarios del -

despacho y exigir la responsabilidad en el desarrpeño de su encargo; . 

se prevefa el establecimiento de una guardia militar en el palacio

del Congreso, cuyo jefe solairente recibiría ordenes del presidente

del mi.siro y que funcionaria una Tesoreda del Co!):Jreso en la que ~ 

berán entrar todos los caudales librados por las provincias para -

las dietas de los diputados. 

Particulanrente este Regla!rento era rreticul.oso en todo lo conceriúeE_ 

te al ñmcionamiento del Congreso. Sin atbargo, por re:Jlamentar un 

o::mgreso Constituyente, no hacfa referencia a la f6nrula y el nodo

de expedir los decretos en tanto no se hubiese dado la Constituci6n 

Nacional y en consecuencia se utilizarían para ello· los ·que .en ese

r.mento se de~ap. 

s.- El P.eglamento del 23 de dicienme de 1824.- Las adiciones de -
lfl28. 

Bajo la vigencia de la Constituci6n de 1824, el soberano Congreso -

Constituyente decret6 el 23 de diciembre de 1824 el Reglmrento para 

el Gobienx> Interior del Q:mgreso General, cuya influencia fue de

tenninante. 

SUs 198 art!culos detallaban los siguientes rubros:. de la Instala

ci6n de las ~as; de la Presidencia; de los Secretarios; de las

Sesiones; de la Revisi6n de las Leyes; de las Votaciones; de la EK

pedici6n; del Gran Jurado; del Ceratoni.al; de la Guardia; de la Te

s:>rerfa del Ccngreso y de las Galerías. 

En este Reglamento de 1824 a diferencia de los anteriores se preci~ 

ron muchos procedimientos, entre ,elles, el de la instalaci6n de las 
( 

cfucaras y el relacionado con las ftmciones del presidente y de los-

secretarios. 



Se dispuso que las sesiones ser.1'.an pablicas, pero que habr1a sesio

nes secretas loo lunes y jueves de cada sarana para tratar los ª51.l!! 
tos que exigiesen reserva, e inclusive que los representantes un -

dfa se dedicarfan a tratar exclusivdIOOilte sus negocios particulares. 

Para la iniciativa de las leyes se adopt6 un trámite nru.y parecido -

al actual (5) y se di6 un cur5o especial a los casos de urgencia, -

de obvia resoluci6n o de poca .inportancia, pero se señal.6 que n~ 

na proposici6n pcxlría discutirse sin que pri.Irero la canisi&l corre_!! 

pondiente dictaminara. 

Se confim6 el funcionamiento de canisiones permmentes y especia+

les. ras pennanentes se redujeron de 17 que establecía el Regl~ 

to anterior de 1823, a 12 Gnicarrente y fueron: de Asuntos Constit:}! 

cionales, de Gobemaci6n, de Relaciones EKteriores, de Hacienda, de 

Cr:Mito P<llilico, de Justicia, de Negocios Eclesi~stioos, de Guerra

y Marina, de Industria Agr!cola y Fabril, de Libertad de Imprenta,~ 

de Policía Interior y de Peticiones. ras Ccmisiones Especiales - -

eran las de Pcxleres, de Patronato y Conoordato, de Moneda, de Colo

nizaci6n o Poblaci6n y de Manifiesto. 

Se estableci6 la fonraci6n de la Gran canisi6n y se incluy6 un cap!_ 

tul.o robre la expedici!Sn de las leyes. 

Posteriomente el 2 de febrero de 1827, se pranulga.ron adiciones al 

Reglamento que l:ésicanente se refertan al Gran Jurado. 

6.- Refornas Ra]lar.-entarias del 25 de febrérO de 1834.- La ley del-
2 de nayo de 1835.- La ley del 9 de septiembre de 1835.- La ley 
del 22 de dicienbre de 1835.- ra ley del 26 de m:irzo de 1836. 

E). 25 de febrero de 1834, se refomaron los artículos 122 y 123 del 

R.eg~to Interior para el Congreso General estableciimdose que las-

(5) Consigredo m los artículos 59 y 60 del Reglrurento vigente. 



votaciones ser.1n precisa!iente naninales: pr.irooro, cuanéb se pregunte 

si hay o no lucrar a votar alaún ¡:>royecto de ley o decreto en lo cren~ 
ral; sequn1o, cuando se prequnte si se aprueba o no cada artículo de 
los que carponqan el indicado proyecto o cada proposici6n de las que 

fornen el art1a.:tlo; y, tercero, cuando lo pida un individuo de la ~ 
rrara y sea apoyado por otros siete. (artía.:tlo 122 sic). 

En el Re<llamento viqente, el artículo 123 corresponde al artículo ~ 

148 que se cxxrenta, en el cual las dos priJreras hip6tesis son i~t.! 
cas, salvo la tercera en la que se exiqe que tan solo sean cinco le

qisladores que apoyen la petici6n en cuesti6n y se estableee adenás

una cuarta hip6tesis, que se contanpla en el art1a.:tlo 152, rnisrro que 

prescribe: 

"Art1a.:tlo 152.- (del Recrlamento virrente) cuallio la diferencia 
entre los que aprueben y los que reprueben no excediese de -

tres votos se tcrnar<i votaci6n naninal". 

La ley del 2 de mayo de 1835, estableci6 la declaraci6n de facultades 
del Comreso r.,eneral para llevar a cabo refornas en la Constituci6n. 

En su articulo prinero se estableci6: 

"En el actual Conqreso r:ieneral, residen, por voluntad de la -

naci6n, todas las facultades extraconstitucionales necesarias 

para hacer en la Constituci6n del año de 1824, a.:tantas alter.e_ 

ciones crea conveniente al bien de la misma naci6n, sin las -

trabas y ll'Oratorias que aqu~lla prescribe". 

A su vez, el art1culo 2o. estableci6: 

El Conqreso se prefija por lWtes de dichas facultades, las -



que detalla el artia.llo 171 de la rrencionada Constituci6n". (6) 

Posterionnente, la ley del 9 de septianbre de 1935 estableci6 en su 

artfoulo lo. : 

"El Congreso General se declara investido por la naci6n de am

plias facultades, atin para variar la foII'Oa de qobierno y ~ 

tituirlo de nuevo". 

Con lo anterior se ampliaron algunas de las limitantcs que el prq>io -

Conc¡reso General se había .iroEllesto respecto a las alteraciones en la -

Constituci6n en relaci6n con la folllla ele gobierno. 

7.- El Rcqlamento del 29 de octubre de 1840.- El Recrlarrento Provisio
nal de 1844. 

Básicamente el Reglamento para el Gran Jurado del Congreso Nacional, -

publicado el 29 de octubre de 1840 señalaba la forma en que las acusa

ciones contra funcionarioo involucrados en algún delito, debían ser CQ 

nacidas por las sesiones ele la c&nara de Diputados y en su caso por -

las del Senado, estableciendo los prooedimientos a seguir en la sesi6n 
del Gran Jurado. 

Por su parte el Reglamento Provisional para el Gobic>.mo de la Diputa

ci6n Pennanente, expedido el 3 de narzo de 1844 constah.1 de 10 artícu

los y disponía que al tnTibrar las clina:ras los individuos que respeE 

tivarrente le corresponden para fomiar la dip..¡taci6n pe,i:m:mente, con

fonne al artículo 80. de las Bases Orgánicas, la de senado 

res ncrnbrará tres suplentes y cuatro la de diputados, para que por--

(6) El artículo 171 de la Constituci6n de 1824 establecía: "Janás se -
pcdrán refonnar los artía.ilos de esta Cbnstituci6n y del Acta Col1!! 
titutiva que establecen la libertad e :independencia de la naci6n -
mexicana, su reliqi6n, forna de qobierno, libertad de .imprenta y -
divisi6n de los poderes supraros d~ la fclcruc.i.Ca y dJ les estados. 



su orden cubran las faltas de aquru.las, ya fueren tarporales o per

petuas • 

.lldenés, se reglanentaban las sesiones, las cx:rnisiones pemanentes y 

especiales que funcionarian en su seno y las atribuciones que oo-

rrespondían al plcro de la corporaci6n y a su secretario. 

a.- Reglaneito del 4 de diciembre de 1857. 

Este fue uro de los Reglarrentos del Congreso nás extenso y detallado. 

Es de advertirse que a diferencia de todos los darás reglarrentos del 

O::Jngreso, es el Cini.c:o que ha llevado por titulo Reglarrento para el -

Gobierno Interior del ConJI"eSO de la Uni6n, en lugar de Co~ Ge

neral. 

En sus siete secciones: de la organizaci6n de la c&nara, de las Se

siones, de las Leyes, de los Aslmtos Ec:orónicos, del Gran Jurado, de 

varias facultades constitucionales cx:matidas al ConJI"eso y de la Di

i;utaci6n Pernanente, se reglarrentaba detalladamente la actividad le

gislativa y debido a la supresi6n del Senado, por la Constituci6n -

del 5 de febrero de 1857, este Regl.anento M unicamerista y ¡;or tan

to s6lo se refirió a la C.árrara de Diputados. 

A pesar de lo eict:enso, oo se refiri6 a la Tesoreda, Secretada del

O::Jngreso y Contadur!a Mayor. Estas materias fueron adicionadas con

¡;osterioridad. 

9.- El Rec!lanento del 20 de dicier.bre de 1897.-

Este Regléllrento para el Gobiet110 Interior del Congreso Geooral con
sign6, a diferencia del anterior, el capitulo relativo a.los Secre~ 

ríos y Frosecretarios, de la Tesorer!a del Congreso entre otros. SUS 

199 articules lo caracterizaron ¡;arque establec!a qlie el O:mqreso -

tena.ria cada año dos periodos de sesiones ordinarias prorroqables .--i 

en ar.lbos casos, que la CX:rnisi6n Instaladora se corcq;ioOO.r!a de cua-



úo mianbros y que se nanbrarian dos canisiones Dictaminadoras. 

Su inportancia radica en que precisarrcnte, este RFPlaioonto sent6 el 

precedente de un m:xfolo que ha reqid:> hasta nuestros dias. 

Posteriomente, el 5 de octubre de 1925, con una notable peculiar_!. 

dad se adicion6 el misro, en el sentido de que los leqisladores no 

podian presentarse amados al sal6n de sesiones, bajo la pena de -

que, a excitativa de alqtín manbro de la c&;ara, tuvieran que~ 

donar el recinto. 

Muy probablerente, las adiciones del 5 de octubre de 1925 fueron · 

una respuesta que pretendió evitar el que los intensos debates que 

se suscitaban en el seno de las c:írra.ras, culminaran en qraves alteE, 

cados que bien podian oostarle la vida a un leaislador apasionado. 

10.- El Reqlamento para el Gobierno Interior del Conqreso Geiicral 
de los Estados Unidos l18xicanos de 1934.- Derecho positivo -
viqente. 

Bajo la anterior denaninaci6n, el Realamento viqente o:xrenz6 a recrir 

la actividad lecrislativa del Comreso a partir de su publicación el-

20 de marzo de 1934. 

Entre los diversos t1tulos que rea,ula dicho ordenamiento, se distin

quen los siguientes: de la Instalaci6n de las ~as¡ de la Presi

dencia y Vicepresidencia; de los S2cretarios y Prosecretarios; de · -

las Sesiones; de la Iniciativa de las Leyes; de las O:rnisiones; de · · 

las Discusiones; de la Revisi6n de los Proyectos de Ley; de las Vota 

ciones; de la Fónrula para la Expedici6n de las Leyes; de la Coni--

si6n Permanente¡ del Diario de Debates; del Ceraronial; de la Tesor~ 

ria¡ y de las Galer1as, asi a::rro alqunos art1ailos transitorios. 

Este Re<:Tlamento bicamerista oopi6 la estructura federal que ya hélbia 

oonsiqnado el Re<Jlazrento del 23 de dicianbre de 1824, aún cuando el

m::delo qcncral y la f6rrula pura clasificar las diferentes materias

quc requl6, la retanó del Recrlarrento del 20 de dicierrbre de 1887, 



el cual fue 1?9rfeccionado, incluyérdose, entre otras rosas que no ll'er~ 

oon ser resaltadas, el hecho de que ninquna cámara i;x:x:iría susr.ender -·

sus sesiones por más de tres dfos, sin ronsentimiento de la otra y, ·

aderás, dinstinc¡ui6 el trWte a que se sujetartan las .iniciativas de

ley, de las s.inples prqx:¡siciones que se sc:treten a la cxmsideraci6n de 

las asambleas, 

Asimismo, el Reqlamento viqente de 1934 oonfonna el derecho positivo

que parcialmente explica y furiiamenta el procero legislativo, entre -

otros ordenamientos. 

11.- La Ley Orqánica del CbnQreso General de los Estados Unidos Mexi
canos.- Contexto qeneral en el que se presenta la iniciativa de
ley orqánica ante la canisi6n Pennanente del Conqreso de la · - -
Uni6n.- SU exposición de notivos.- !JJs orincipales puntos del de 
bate que se reqistr6 en ar.ibas ~as.-· La supletoriedad del Re= 
qlarrento virrente re®ecto de la Lev Ornfulica del Con:rreso Gene-
ral. - J~s cambios cuantitativos y cualitativos, as! caro los de
estructura en la cámara de Di~tados.- El pluripartidisro y sus
efectos en la presentaci6n de iniciativas y en la omanizaci6n .. 
interna de ambas cárraras.- o:msi.deraciones aenerales. 

El 23 de abril de 1979, precisamente 45 años degpu~s de publicado el 

Reglarrento para el Gobierno Interior del Congreso General ante la Co

misi6n Pennanente del H. Comreso de la Uni6n, fue presentada la ini

ciativa de Ley Orqfulica del Co~ General, por un qrupo de 5 dipu

tados y 5 senadores de la quincuaqésima leqislatura e incluro, dos ··

años despu~ de que fueron aprobadas las mxlificaciones y adiciones -

a la Constituci6n General de la Rei;iública, por el propio Conqreso,ron 

las que se di6 paso y se labr6 el car.riro de la Reforma Pol1tica, em
prendida en ese entonces por el Gobierno Fooeral, a:m el propt5sito de 

loqrar fonnas irejores en el desarrollo derrocrátioo de la naci6n, que

perrnitieran oonsolidar un nuevo cxmtexto normativo para re1ir la orq~ 

nizaci6n interna y las actividades leqislativas del con:;reso, asi 00-

Il'O tambi~ hacerlas concordantes con lo establecido en el articulo 70 

de nuestra ley furxiarnental que previó las m::xlificaciones iniciales de 

su estructura y funcionamiento interros. 

En tales C'Ondiciones un qrupo de diputados y senadores celebraron di-



versas oonsultas y realizaron estudios tendientes a fonnular la ini

ciativa de ley, misra. que fue sanetida al trámite constitucional co

rrespondiente por ronducto de la H. o:misi6n Pernanente, fundándose

para ello en el artiOJ.lo 71 Constitucional fracci6n II que faculta a 

diputados y senadores del Congreso de la Uni6n, para que en forna -

oonjunta o separada, ejerzan su derecho de iniciar leyes o decretos. 

El proyecto de ley qued6 integrado con cuatro títulos: En el pr.i.ne

ro se re:JU].6 la caiposici6n e integraci6n del Congreso General y las 

funciooes que ejerce cuando acttia caro c&ara 1:inica, precisándose -

las prerrogativas e .imamidades en que se traduce el fuero ronstitu

cional de los legisladores y la inviolabilidad de los recintos parl~ 

irentarios, cuya custodia s_e atribuy6 al Presidente de la~: el

título segundo se refiri6 a la Cánara de Diputados y CXJntiene las -

disposiciones relativas a su orqanizaci6n de acuerdo ron los siste

llBS intrcxluciclos por la Reforrra Pol1tica; el título tercero se refi

ri6 a la ~a de Senadores, norm1ndose la estructura y procedimie,!! 

t:oS interoos de este cuerpo segtín la naturaleza representativa que -

le es propia; fi.nallrente, en el titulo cuarto aparecieron desarroll~ 

das la cx:riposici6n y las funciones que para la O::misi6n Petmanente -

preve la ~nstituci6n General de la Rep(iblica. 

Ahora bien, los lineamientos de fondo de la iniciativa que ros ocupa, 

se enna.rcaron, én pr:i.Ix:i:OiC) 1 dentro de las finalidades de la Reforrna

Politica, funda!rentalmmte en tres de sus a¡:lortaciones substanciales: 

a) El :incratento de las posibilidades de representaci6n nacional a -

través de un nuevo sistam de integración de la Cárrara de Diputados

que ccmbina la elecci6n de 300 diputados, rcaliante el procedimiento

de nayoda relativa y, la elecci6n de otros cien, por rredio del pri,!! 

cipio de representaci6n proporcional de los partidos politiros que

estuviercn registrados; b) El recorocimiento oonstitucional que se -

hizo de los partidos politioos c:orro entidades de inter~s p(iblico, lo 

que obliga a garantizar la vida parlairentaria de la cárrara, los der~ 

chos de libertad de los representantes, ron el fin Gltirro de praro

ver, cada vez nás la participaci6n poUtica y el acceso de la ciuda

dan!a al ejercicio del poder poUtico, en tanto se oonstituyen orga-



nizaciones for.madas librerente por los ciudadanos y; c) el estableci

miento de un rrejor equilibrio entre los Pcx:leres de la Uni6n, al oonf~ 

rirse ron este objeto nuevas facultades a las ~y a la Supraoa 

Corte de Justicia de la Naci6n. (7) 

Es de est:Umrse que el proyecto de ley fué, en principio, resultado -

de la necesidad de establecer \ID rorrecto equilibrio entre el espf.ri -

tu de la Refonna Politica y nuestra evoluci6n constitucional que ~ 
sariarrente y en foma pemanente pretende adecuar la realidad a las -

romas jur1dicas y viceversa. Tar6 en cuenta los desarrollos recien

tes del orden legislativo nacional y cx:mparado, para dar a la Le'¡ Or

gánica que en ese entonces se propuso, una caracterizaci6n fontal y -

una tenninologfa adecuada a la creciente m:idernizaci6n del estado rre

xicano. (8) Asimi.sm::>, la iniciativa reronooe "· •• que toda innovaci6n 

y refoma oo se dan en un vacfo hist6rioo sino que resumen la tradi-

ci6n y la sintetizan; para ello se recogen fo:onas y sistemas que han

resul tado eficaces para regular las funciones del Con;¡reso y de sus -

clrnaras en el devenir de nuestra vida constitucional, plasrrados en el 

(7) Al abordar el tara tradicional del equilibrio y la separaci15n de
los poderes, es necesario recordar que esas observaciones relati
vas a la unidad propia del Estado capitalista -OJll'O puede consid~ 
rarse el nuestro- pueden aclararse, si se taran en consideracil5n
las instituciones propias del Estado, determinándose, rrás partiCll 
lamente, en la celebre teor!a de la separaci6n de los ¡;oderes y-= 
en efecto, Nioos Poulantzas afirna que" .•• a pesar de la decla?E! 
ci6n de separaci15n de los p.Xleres, irás partiClllanrente del Poder
I.eqislativo -parlamento- y del Poder EjeClltivo, puede ~robarse 
que el Estado capitalista funciona CXlllO unidad centralizada, orga 
Oizada µ:irtiendo del predaninio de uno de esos dos p.Xleres sobre= 
los otros". En realidad, para el autor, esta distinci6n entre lo
legislativo y lo ejecutivo, no es una sinple distinci6n juddica
fornal sino que por el oontrario es una concepci15n del reparto, -
I!Ullticentrista y equilibrado, del p.Xler interno del Estado, refle 
jo del poder institucionalizado y del 1ndice de las relaciones ~ 
ternas de subordinaci6n y del poder dani.nante, que oonstituye el
principio de unidad del poder del Estado. (Vé:lse: "Poder Pol1tioo 
y Clases Sociales en el Estado Capitalista". Nioos Poulantzas. F,d. 
Siglo XY.I, 2la. edici6n. P~g. 396-397). 

(8) Véase "El f.bnstruo del Estado". R. M3.civer. Ed. Fondo de CUltura
Eoon~ca. 1942 1 p~q 16-17, obra en la que el autor afirma -
que precisanente el Estado carrbi6 porque la sociedad efectivarren
te cambil5. 



vigente Reglaroonto Interno para el C'->C>bí&ro del congreso de la Uni6n 

y en sus diversos usos y costumbres parlammtariash. 

En el título primato de la JJ2.y Orgánica que ros ocupa, de una manera 

sencilla y clara, se regulan las disposiciones relativas al funcione 

miento del Cbngreso, las caracteristicas del fuero constitucional y

la inviolabilidad del recinto parlartP.ntario; adara.s, se · oontienen -

algunas reglas generales derivadas de la ley o la ex>stunDre, cano es 

el caso del análisis que se hace en el Cbngreso, año ron año de los

infornes presidenciales, en sesiones ¡x>steriores y especificas. 

caro consecuencia de la Refo:ona PoUtica y en relaci6n con la c&lara 

de Di_µ.itados, en el título segundo de la. ~y OrqWca del Cbngres:> -

se oontemplaron tres aspectos relevantes: 

1. - La creací6n de un Cblegio Electoral en los t&m:i.nos que establece 

el articulo 60 cxn:::titucional, canpu::-:;to de sesenta presuntos diputa

dos, electo.:; por na.yoría relativa y cuarenta electos, seg{in el princ!_ 

pio de represcmt:-ci6n proporcional. Se eidgon disposiciones CSJ;X!Cífi 

cas que regulen su instalaci6n, proce:lir.d.entos y cjc:~cicio do sus fu!! 
clones de nanera ágil y flu!da para facilitar la califico.ci6n de la -

elección de los diputados, en los ténnino.:; perentorios do las fochas

y los plazos sin que se sacrifique ""CXXlO una a:::::iiraci6n pennanente

el anfilisis de fordo de cada uno de los expedientes que pmnitan la -

instalaci6n oportuna de la Cdma.ra de Di;)utado:;. Se regula la foma

ci6n y funciones de la O::lr.ti.si6n Instaladora de la ctim.tra saliente, la 

facultad del Cblegio Electoral para res::ilver, de plano, la nulidad de 

la elecci6n de que se trate, en los ~os previstos por la ~Y Fe

deral de Ol:l:Janizacíoncs PoUticas y Procesos Electorales; las atribu

ciones y ntirrero de miembros de las canisiones dictaminadoras del Col!:. 

gio# la integraci6n de la directiva del propio Cblegio y, finalm:mte, 
. . 

se señalaba el téJ:miro fatal paríl la calificaci6n de las elecciones,

que será el 29 de agosto del año en que se verifiguc; m::<lida que re

stüta indispensable para evitar que se ~ida la instalacjjSn constit.!! 



cional y oportuna de la c&tara (9) • 

2.- En el misrro artículo 60 constitucional se dispone que en la Ley or

gánica, deben detetminarse los requisitos de procedimientos y tr~tes

a que habrá de sujetarse el recurso de reclamaci6n ante la suprema Cor

te de Justicia de la Naci6n, en contra de las resoluciones eranadas del 

Colegio Electoral. De acuerdo oon la Ley Federal de organizaciones PQ 
Uticas y Procesos Electorales, este r.edio de .inpugnaci6n debe interpo

nerse dentro de los tres d!as hábiles posteriores a la calificaci6n que 

haga el Colegio Electoral del caso particular que resuelva. Su int~ 

sici6n no suspende los efectos de las resoluciones del Colegio, porque

de otra rranera, un nOrrero indefinido de casos pendientes pudiera origi

nar el que la cmara no se instalara por falta de qu6rum • Por esta ~ 

z6n, expresarrente la ley, dispone que aquel diputado, cuya eleoci6n sea 

reclarrada, rendirá su protesta y ejercerá las funciones del cargo, en-· 

tanto se resuelve en definitiva ¡;x>r la Supretla Corte de Justicia y la -

c&nara de Diputados • Para control del recurso, se preven ~ pe

rentorios de tnúni.te y resoluci6n, en v.irtu:1 de que la investidura de -

los diputados oo puede quOOaz- i.rxiefini.damente sujeta a juicio, sioo que 

por el contrario, debe rerolverse en breve tie!llX> su situaci6n jurídi-, 

ca (10) 

3.- La presencia relevante que la Refoi:na Política confiri6 a los part,! 
dos ¡;x>Utic:os en el Congrero y el nuevo sistana electoral para la inte-

(9) Veáse art!culo 65 cxnstitucional. 

(10) Por lo que respecta al tfumino que tiene la SUpreTa Corte de Justi 
cía para resolver la situaci6n jur!dica de los diputados, cuya - :: 
elecci6n hubiere sido impugnada, la Ley ürgWca del Congreso, si
bien es cierto que en su articulo 26 establece el tr~te a que se 
sujetará el rerurso de reclamaci6n, regulan:lo ante quien se inter 
¡;x>ne (Oficialía Mayor de la c&ara de Diputados), el t:éimino fatal 
(3 d!as), sus efectos, turno, etc., es anisa en cuanto al ~ 
que tiene la SuprE!l\él. corte para rerolver dichos casos, pero áe - -
acuercb ron el artío..tlo 240 de la IEj de OJ:ijanizaciones Pol!ticas
y Procesos Electorales, se colige, que en 10 d!as la Suprara Corte 
debe resolver. 



graci6n de la ctim:lra de diputados, facilitan una mejor representaci6n ·· 

de las minorías políticas. El increnento en el porcentaje y en el n~ 

ro de diputados de la oposici6n, hizo necesario establecer en la Le~ OE_ 

g'dlti.ca del Congreso, las fOntléls para garantizar un libre ejercicio de -· 

los derechos de dichas minorías y que su presencia se traduzca en un -

verdadero y nayor pluralisro político, en la inteligencia de que, pre· -

viamente al o::mtexto general en el que se presenta la iniciativa de Ley 

OrgWca del Cbngreso, un grupo de legisladores veracruzanos, tarnbil§n -

de la L legislatura, a fin de llevar hasta sus últinas conseaiencias -

ese proceso de Reforma Política, en un proyecto de Ley Orgfutlca, propu 

sieron que desapareciera la Gran a:misi6n y que se integrara un cuerpo 

de direcci6n política del congreoo, mn la representaci6n de todos los 

grupos m.i.I10ritarios inclusive; proyecto de ley que no prospero por di

versas razones pol!ticas y que nuestro trabajo no se ocupa de fil, por

que no cobr6 vigencia, sin que por fillo se deje de est:inar caro una a~ 

piraci6n que en realidad, caracterice el pluralisro pol!tioo en ~co 

con reglas del juego distintas. 

De esta manera, la Ley Orgwca del Q:lngreso vigente, desarrolla el ar

tículo 70 constitucional y así, se regulan las fonnas y los procedi.mie;!! 

tos para la agrupaci6n de los diputados, según su afiliaci6n de partido, 

en grupos parlamentarios, que garantizan, en Wl:minos muy generales, la 

libre expresi6n de las distintas corrientes ideol6gicas representada.s -

en el seno de la aimara de Diputados. 

o:intribuir, orientar y estimular la foimaci6n de criterios ccmmes, en

las discusiones y en la tona de decisiones, en que participan los repr~ 

sentantes de los distintos grupÓs parlarrentarios, fue el objetivo, en-

tre otros, que se percibi6 oon el pluralisno (11) as! roro coadyuvar al 

(11) Sosteneros que uno de los diveroos objetivos que se persigu.ieron
con el pluraliSl!O en M&ico, es el r:ua apuntarros, pero tambi~ de 
be distinguirse el relativo a las di'versas fonnas de legitimidad= 
a ·las cuales, el Estado puede recurr.ir. (Ve§se "Poder Pol!tico y .. 
Clases sociales en el Estado Capitalista". Nicos Poulantzas. prl.!! 
cipalJrente el cap!tulo relativo a las "fonms de? legitimidad". -
Op. cit. p.'ig. 403-121. 



imjor desarrollo del proceso legislativo y facilitar la particlpaci6n 

de todos los diputados en las tareas camerales. 

De esta foirna, la iniciativa de ley, respeb.losa de la vida interna de 

los partidos, reronoci6 que el funcionanú.ento, las actividades y los

proceclimientos para la designaci6n de los l!deres de cada uoo de los

grupos parlaioontarios, serlan regulados por las nomas estatutarias y 

los lineamientos de los respectivos partidos polítioos, debi~ose -

ajustar, desde luego, a las disposiciones que se oontienen ·en la pro

pia wy Otgánica. 

A los lideres de los grupos parlamentarios se asign6 la funci6n de ex>_!! 

ducir las tareas de a:ionlinaci6n ron la iresa directiva, las canisiones, 

los cx:mi.tés de de la c&nara de Diputados y los lideres de otros grupos. 

Para el desenpillo de sus fuooiones, los gru¡xis parlarrentarios tienen -

el derecho de disponer de locales en las instalaciones de la cámara y

la posibilidad de contar oon asesores, personal y elementos materiales, 

de acuerdo oon el presupuesto de la. atrara. 

Ia subsistencia de la Gran o:xnisi6n, en la Cámara de Diputados y en la 

de Senadores, cxxro Ó:rgaro con::luctor y coordinador del trabajo legisla

tivo, obedeci6 a una necesidad derivada de la tradici6n parlamentaria; 

cuesti6n ruy criticada por las distintas corrientes ideol6gicas de hoy 

en día. su presencia, fue justificada en la iniciativa, al consi~ 

sele " . • • con;JI"Uente ron el principio fuOOamental de la darocracia ~ 

presentativa en cuanto a que la mayoría es la que gobiema ••• ", regla

del juego, verdadera y obligatoria de nuestro pluralisrro pol!tioo; por 

tal rrotivo la integraci6n de dicho organo, con diputados de mayoría, -

supuestamente oo restrin;Je los derechos de los diputados de otros par

tidos, cuyo ejercicio, cxm:> ya se i.rxli.c6 está garantizado entre otras

forrras, oon la figura de los gru¡xis parlarrentarios que introdujo la -· 

iniciativa. 

En cuanto a la Gran Ca!lisi6n de la c&rara de DiputaOOs, la ley fij6 una 

serie de reglas sobre su cx:q:x:>sici6n y estableci6 con este fin, que si-



al inicio e.e tma lea.islatura, se hubiese cx:mfonrado una mayada abso

luta de diµ.itados pertenecientes a Wl miSllO partido pol!tico, cuya -

elecci6n correspondiera a una generalidad de las entidades federati

vas, adan.'§s de oonstituir, desde luego, un grupo parlanentario, los -

diputados electos por cada entidad federativa, nanbrarfan coordinador 

que fonnara parte de la Gran canisi6n. El Presidente de la Gran Cb

misi6n sería el lfder del grupo parl.mrentario. Lo ciexto es que esta 

realidad hoy es criticada por los diferentes grupos parlarrentarios -

porque consideran que vulnera el sentido dem:x:rátic:x:> del Co~so. 

Conviene poner de relieve la reestructuraci6n conpleta que se propuso 

en la iniciativa, respecto al ntilrero, calificaci6n y atribuciones de

las canisiones de la c.1nara de Diputados, cuya :ir.portancia en el tra

b:ljo legislativo y pol:l'..tico destaca cada vez nés. Desde luego se re

duce 16gicammte el nÚirerO de las existentes y se ubican en cuatro -

grandes rubros: de Dictamen Legislativo, de Vigilancia, de Investiga

ción y Jurisdiccionales. Las dos pr.llreras son definitivas por tres -

años y se deooninan ordinarias, en tanto que las dos tiltimas son de -

carácter transitorio y específicas. Las ordinarias se dividen en ~ 

ci6n de los grandes tetUs del gobierno y especiales de la~. 

Se inoorporo tanbi~ la figura de los o::uni~s para el desahogo de los 

asuntos administrativos, siemo sus miembros de::iignados por el plem

a propuesta de la Gran cnni.si6n. tos caniMs han de ser: de Adminis .. 

traci6n, de Biblioteca y de Asuntos Editoriales. 

El titulo tercero establece las regulaciones básicas de organizaci6n

Y funcionamiento de la ~ de Senadores. 1\1 reformarse el articu

lo 60 Constitucional se oonfiri6, cx:m:> ya vinos, entidad jurídica a -

un Colegio Electoral o::m::> 6xgano cx:npuesto por todos los presuntos -

senadores, encargados de llevar a ca1:x:l la calificaci6n de la elecci6n 

de los mienbros de la Cánara; de esta fonna la iniciativa desarroll6-

las disposiciones que regirían la actuaci6n del Colegio y los necani!!. 
nos a que habrían de ceñirse para que su función se realice dentro de 

los principios que ~e un sisterra denocr~tico y pluripartidista, -

tal y caro se canent.6 respecto de la c&ara de Diputados. 



De esta forrra la rresa directiva de la ~ de Senadores se integra

ccn un presidente, dos vice-presidentes, cuatro secretarios y cuatro

prosecretarios, oonservando así su o::srposici6n y las facultades que -

tienen oonferidas CXJlD 6rgarx> rector de los trabajos caroorales. 

La Gran Canisi6n de dicha dlnara apareci6 rorx::ebida <XllD 6rgan::> de -

CX)Q.rdinaci6n y organizaci6n de las funciones legislativas administra

tivas y politicas. Se preci~ su integraci6n oon lll'l senador de cada

Estado y del Distrito Federal, cuya selecci6n se hace por sorteo de -

los senadores presentes. 

Las o::irnisiones de trabajo de la clnara se clasifican en dos tipos: o,;: 

dinarias y especiales: las ordinarias, tal y caio lo señaló la inic~ 

tiva, terrlrán a su cargo las cuestiones relacionadas con la nateria

de su dencminaci6n y, oonjlllltarrente oon la Canisi6n de Estudios Legi! 

latiws, se Cla.lpanID del análisis y dictarren de las iniciativas de l~ 

yes y decretos de su canpetencia. En la ley se enurreran las canisio

nes ordinarias, habiimaose realizado una adecuaci6n en lo que respec

ta a la denaninaci6n de varias de ellas aoorde oon las funciones y o,;: 

ganizaci6n actuales de la administraci!Sn pt'.ibl.ica. loo miembros de -

didlas anisiones durarán en su encargo por toda una legislatura, de

tal manera que su ejercicio coincida oon el de los integrantes de las 

oonisiones ordinarias de la amara de Dip.itados. 

Las canisiones especiales son: de Estudios Legislativos y de l\dmi.nis

traci6n y sus"int:earantes son renovados anualrrente. 

Por otra parte, la regulaci6n y organizaci6n de las funciones que se

hizo en la iniciativa sobre la Cámara de Senadores, result.6 amgruen
te oon la naturaleza representativa que, para dicho cuezpo ooncibe la 

Constituci6n General de la RepGblica y la forna que para la elecci!Sn

de sus miembros se ha previsto. 

En los U.tules tercero y cuarto se dispusieron las nomas reglarrenta

rias a la cámara de Senadores y a la Canisi6n Permanente en los "ténni 
nos ya expresados. 



El contenido de la iniciativa se fo:m6 con las disposiciones b.'tsicas 

relativas a la estructura, organizaci6n y funcionamiento del o::mgre

so y de las ~as en particular, con las m:.idalidades a:institucio~ 

les incorporadas en lo relativo de acuerdo oon ese proceso vigente

de Refmma Po11tica, de tal ramera que las regulaciones de carácter

aóninistrativo,· sobre debates, discusiones y votaciones, oonstituyen 

el objeto de las ootm7iS regla!oontarias que al efecto expida cada - -

c&:ara. 

La raturaleza y fome de dichas disposiciones reql.aroontar.ias oorres

p::>nden al análisis que en su m::rrento re;iJ.icen la~ de Diputados 

y el Senado de la Replllilica. Entre tanto se expiden nuevos ordena

mientos reglairentarios, la iniciativa propuso en un articulo transi

torio que c;:ontinuen en vigerci.a las dispósiciones del acbJal Regla

rrento para el Gobierno Interior del o::mgreso de la uni6n, en todo lo 

que ro se o¡:onga a la ley que nos ocupa. 

Actualrrente dichas disposicicnes reglairentarias ro se han expedido y 

es de estinarse que sabiairente el Ra:Jlamento para el Gobierro Inte

rios se aplica supletoria y o:mplerrentarianente a dicha ley. 

Dentro del contexto general en el que se presenta la iniciativa en -

abril de 1979 ante la canisi.6n Penuancntc del O:>ngreso de lél Uni6n,

la Canisi6n Prilrera de Gobcr?'..:ici6n de la H. CWara de Diputados ~ 

w:y aictamin6 la iniciativa, no ap::>rtando criterio innovador al

guno, pues tan solo reooge la tesis n1stcni:ada ei1 la iniciativa, par 

virtud de la Cllill, rrediante disposiciones transitorias se det-..ennina

que debe nantenerse la vigencia del actual Reglanento Interior del -

Cbngreso General en tanto se expidan las disposiciones reglairenta

rias de la ley y el Rajlarrento Interior y Debates en lo que no se -

opongan a la misrra. 

Result6 as!, que esta tesis,en la práctica legislativa irexicana cuya 

eficacia supuestarrente está der.ostrada ron el funciona'1liento de las .. 

cincuenta legislaturas anteriores, estir:o conveniente y aconseja-



ble, observar el funcionamiento de la LI Legislatura, que fue la pri 

rrera realnente distinta en su estructura a las anteriores, para es

tablecer las disposiciones legales y nomas reglarrentarias que po

drían substituir plenarcente al actual Reglarrento para el Gobierno ~

del Co~eso General. 

Cierto es, que en la actualidad bien podría aplicarse por nrucho -

tierrpo nás el Reglanento de una rranera supletoria y oanplerrentaria. 

Asinúsrco, la Canisi6n Prirrera de Gobernaci6n que suscribi6 el dicta

nen estuvo de acuerdo oon esta Msis. En efecto el dictarren reoono 

ci6 que tararx'lo en cuenta precedentes y analogías, el proyecto sare

tido a su oonoc.imiento era aoorde oon nuestra propia evoluci6n oons

ti tucional y parlarrentaria, agregando: "deberos avanzar, pero oo po

denos desoonocer nuestra manera de ser hist6rica y, nucho neros, de

jar en el olvido fornas y sistanas de proroda eficacia en las f\mci~ 

res del Corx:¡reso y de sus ~as". De t:al ramera que, en apoyo al

proyecto de ley, entre. los argurrentos más ir.portantes del dictarren -

de la ~a de Diputados, enoontrarros la referencia en el sentido -

de que a partir del ReglaITento para el Gobierno del Congreso General 

del 23 de diciembre de 1824, roro un requerimiento indispensable del 

sistema federativo, se estableci6 la existencia de la Gran Canisi6n

cx:mpuesta en esa ~a por el diputado o senador más antiguo, de C!!. 

da uno de los estados o territorios que tuviesen representaciones -

presentes. 

Desde entonces -se aseguró- resultaba indispensable este sisterra a -

fin de gobernar en las c&aras, tanto las actividades legislativas,

co:ro las de carácter administrativo, (desic:¡naci6n y oontrol de su pe,;: 
sonal ) desde un punto de vista práctioo, no siendo factilile q\.le la d! 

recci6n de la c&nara se mantuviera en el seno misrro de la asamblea. 

Se sostuvo que no hubo alteraci6n ni discusi6n sobre la naturaleza y 

funciones de la Gran Canisi6n en los Reglarrentos posteriores del 29-

de octubre de 1840, del 4 de diciembre de 1857, del 20 de diciembre

de 1897 y, finalmente en el Reglauento viqente del 20 de narzo de -

1934, cuyas rcfornns en ninqún rrorrcnto afectaron esta fornu de go--



bierno de las ~. 

De alguna forma, salvo las consideraciones anteriores ~s sd:>resalien

tes del dictamen de la airrara de Diputados, los darás arguzrentos repi

ten el contenido de la iniciativa y son acordes con esta, lo que rrot_! 

v6 est.i.rrar que los fundarrentos de la iniciativa corresponden a los Pr,Q 

p6sitos de la Refm:ma PoUtica que habrá de transfmnar nuestras inst.!. 

tuciones pol1ticas en caso de llevarse hasta sus últimas consecuencia.s. 

Por su parte, el Senado de la República, al estudiar y dictaminar, la

rninuta de la airrara de Diputados que o:mtenía el proyecto de decreto -

de la JJ3y Orgffi1iea del Congreso General tambi~ insisti6 en la facul

tad que ten1an las minadas, para fornar qrupos parlarrentarios en la . 

Cár.lara de Diputados y la posibilidad de que cada uno de ellos pueda -

nanbrar a su Hder. Siguierrlo ese curso, las cx:misiones unidas, Pdme

ra de C.,obernaci6n y Tercera Secci6n de Estudios Leqislativos, estirca -

ron que era evidente que la Gran Cl:lnisi6n oonstituye un instrurrento <=.!:!. 

ya procedencia está c:imentada en los ~s s6lidos ra:::onwnientos. 

Concretarrente se anrurrent6 lo siguiente: "las minadas, entre tanto -

tengan el carticter de tales, se organizr.n CO!"O qrupos p:rrlurrcntarios

y oon su Hder a la cabeza actúan sin limitaciones en 1i.l vida parl~ 

taria. La nuyoría absoluta se integra en grupo parlar..31tario, oonfor

roo la Gran canisi6n de la Ctimara de Di.putadas y le asiste, en raz6n -

de esa mayoría, el deredlo de llevar a cabo la coordinaci6n legislati

va y la dirccci6n administrativa de esa instituci6n. Henos de repetir 

que pretender que el Uder de la mayoría actúe dentro de un ceroo in~ 

grado por los líderes de la miroría, sería saretcrlo al deseo de ellos, 

que en ese caso, forrnadan nuyoría absoluta en la oonformaci6n directi 

va; sería abatir y revertir los sustentos bi!i.sioos de la dercx::racia y -

entregar la airoara de Diputados a las minorías, extrcrros que por sup..ie~ 

to ni oonte:ipla, ni pennite la Reforrra. Política". 

Sin duda alquna, la anterior transcripci6n fue una respuesta directa a

aquel proyecto de ley presentado al Cortjreso por un qrupo de lecris 



!adores veracruzaoos que preteruila, a fin de cumplir ex>n el r.andato

cxmtenido en el articulo 70 Constitucional y con la Reforna Polfti

ca, desaparecer la figura de la Gran O:misi6n e intearar un cuerpo -

de direcci6n pol1tica en el Congreso, con la representaci6n de todos 

los partidos politices. Cierto es que en i.m afán por preservar la

f igura del presidencialisrro el dictamen suscrito en el Senado, se -

ocup6 l1UlY arrpliammte en defender la Gran CX:rnisi6n de ambas c&raras

que resultaba ser, supuestamente, el producto de expresi6n de. esa -

decisi6n y de la voluntad mayoritaria, misrras que predaninaron, fi

nalliente, para detellni.nar la cx:iordinaci6n de cada una de las C1maras. 

Entre otros conceptos el dictamen senatorial resalt6 las atrib.tcio

nes del presidente de la dúrara, entre las que destaca la de hacer

respetar el fuero oonsti:b.lcional de los miallbros de la <Élara y ve

lar por la inviolabilidad del recinto parl.a!!entario, facultad oonte

nida en nuestra ley fuIX!arrental. (12) 

Por otra parte, oonfarme a lo dispuesto en el articulo 67 de la Mi.Jl!! 
. ta que conten!a el Proyecto de Decreto, el Senado de la RepCiblica,

antes de clausurar su tlltillo per1cxlo de ses:ione$ 1eligirá una O:mi

si6n Instaladora del Colegio. 

Para una nayor claridad y oon el deseo de evitar alguna interpreta

ci6n en6nea, el dictarren senatorial propuso un cambio en la redac-

ci6n de la fil.tima parte del párrafo aludido, para que ooncordara con 

el articulo 14 relativo a la ~a de Diputados, a fin de evitar -

que p.xliera rral interpretarse que la Ccrnisi6n Instaladora calificara 

las elecciones de los presuntos senadores, atrib.lci6n que es de ex-

(12) A este respecto, el articulo 61 Constitucional preve que los l~ 
gisladores son "inviolables por las opiniones que rranifiesten -
en el deserrpeño de sus cargos y jamás podrán ser reconvenidos -
por ellas". Esta disposici6n cxmsagra lo que se llana fuero-in
m.midad, distinto del fuero de no-procesabilidad. En efecto, el 
fuero CX>11Stitucional que inviste al Presidente de la Rep1llilica, 
Diputaoos, Senadores, Ministros de la Suprara Corte, Secreta
rios de Estado y al Procurador General de la Repllblica, debe -
concebirse bajo dos aspectos: El de inmunidad y el de no-proce
sabilidad ante las autoridades judiciales ordinarias federales
º locales. I.o cierto es que en ambos casos el fuero opera dive;,: 
samente. 



elusiva ~tencia del O:>leqio Electoral. 

El párrafo que ros ocupa qued6 redactado en los siquientes tlmninos: -

"La c&nara de Senadores, antes de clausurar su fil tino per1odo de sesi2 

nes, mnbrará de entre sus mierrbros una canisi6n para instalar el Col~ 

gio Electoral que calificará la elecci6n de los inteqrantes de la ~ 

ra que deba sucederla" y as1, el sequnro p11rrafo de este preoe:oto per

maneci6 en los misrros t&Ininos rontenidos en la minuta. 

El artículo 71 del misr.o cap1tulo ronsi~ el.prooedimiento Mediante

el cual el Colegio Electoral del Senado, llevad.a a cabo sus trabajos. 

La fracciOn I, se refer1a a las O::ro:isiones Dictarninadoras; se estable

c1a que de estas, la prfuera dictaminad.a en torno a la leqit:imidad de 

la elecci6n de todos los miE!llbros de la cámara, con excepci6n de los -

inteqrantes de la propia canisiOn y, por razones de precisi6n, el dic

tamen senatorial propuso la m:x1ificaci6n de la parte relativa, misma -

que qued6 en los siguientes téxminos: "la pr:irrera dictaminará sobre -

la lectitimidad de la elecci6n de todos los miembros de la c~a , ron . . 
excepci6n de los inteqrantes de la propia canisi6n y, la segunda, dic

taminará sobre la elecci6n de los presuntos senadores CQl'\!?OilE!l1tes de -. 

la pr:imera". 

AsiJTrl.Siro, el capitulo tercero de este t1tulo, contiene las disposicio

nes relativas a la mesa directiva de la CWara de Senadores. El art1·· 

culo 77 preve su inteqraci6n; el artículo 78, las facultades de la di

rectiva; el art1culo 79, el supuesto de que el presidente ta"e la pal~ 

bra. De tal fo:i:ma que el dictarren estirr6 necesario adicionar un nuevo 

precepto que requlara la suplencia del presidente, tanto en sus ausen

cias o faltas t:alp)rales, caro en las absolutas que pudieran ocurrir y 

precisamente, bajo el articulo 79 se precisó lo siquiente: 

"Art1culo 79.- El presidente ser.1 suplido en sus ausencias y fal-_ 

tas tarporales por el vicepresidente que oorresporxia de acuerdo 

oon el orden en que hayan sido l1Clllbrados. En caso de falta -

absoluta del presidente o vicepresidente, la ~a eliqi

rá subsitituto en la misna sesi6n en que ocurra la falta, pa-



raque ocupe irure:li.atamente su cargo". 

Por la inclusi6n del anterior articulo, se hizo necesario oorrer la· n_!! 

meraci6n sucesiva. 

En el ílÚS!lP cap!tulo se ronsider6 conveniente, a juicio de las o:rnisi~ 

nes, incluir el caso de elecci6n de la directiva para un per1odo ex

traordinario de sesiones, por lo que se propuso el siguiente precepto: 

- "Articulo 81.- Cuando se hubiere ronvocado a per1odo extraordina

rio de sesiones, la ~a designará en la prirrera sesi6n, al pr~ 

sidente y a los vicepresidentes de la rresa directiva, quienes ~ 

gir~ hasta la tenninaci6n de ese per!odo". 

Asinúsrro, dentro de este cap!tulo tarnbilm se incluy6 todo lo relativo

ª las dependencias administrativas de la C'Amara de Senadores; es decir, 

se estableci6 que las facultades y obligaciones de dichas dependencias 

ser!an rrateria de oonnas reglarrentarias o disposiciones emitidas por la 

Gran canisi6n -que a la fecha no se han expedido-. Concretarrente se

estableci6 lo siguiente: 

-"Aft1é:olo 95-;:.r..a Oficialfo Mayor, la Tesorer!a y demás dependencias 

de la ~a de senadores, tendrán las facultades y obligaciones

que señalan las .normas ra;rlarrentarias que les asigne la Gran ~ 

si6n" (13). 

Por otra parte, para anronizar el art!culo 99 de la núnuta que oonte

n!a el proyecto de decreto, oon el art!culo 73 del Reglairento en vi
gor, las canisiones estimaron necesario adicionar el referido artículo 

99 de la rey Orgfutlca del Con:Jreso, para que la Gran Canisi6n pudiera

sesionar oon la mayod.a de sus integrantes, deternúnrurlose al efecto -

lo siguiente: 

(13) En realidad las facultades y obligaciones de las diversas depen
dencias adnmistrativas de la ctiIMra de Senadores, en general, de
ben ajustarse a los ordenamientos legales propios del Congreso y
en particular, a las directrices establecidas por el líder de la
Céinnra. 



- "Art:l'.culo 99.- La Gran canisi6n, de entre sus rnierrbros en escru 

tinio secreto y a nayoría de votos, nanbrará un presidente y un 

· secretario, que durarán en su cargo tanto caro la misrca G:rni-~ · 

si6n, la que podrá sesionar ron la mayoría de los mianbros que

deban carq;ionerla" -caso no previsto para la Céi!rara de Diputados, 

porque en ella el 11der del grupo parlarrentario mayoritario es

el Presidente de la Gran Canisi6n-. (14) 

Con las anteriores m:xlificaciones y adiciones, entre otras que ro~ 

recen nuestra atenci6n, el dicta'11ell senatorial rrejor6 la iniciativa

Y de una manera muy especial, procur6 que este instrumento legal a:>,!! 

tribuyera a acrecentar la buena organizaci6n y hacer mtis operantes -

las prácticas de divulgaci6n idcol6gica en el seno del Congreso, de~ 

de el inicio de lo que fu~, la quincuagésim3. prilrera legislatura, -

rniS!l'as, que sin duda alguro., hoy cobran vida, porque la representa-

ci6n poU:tica a que se di6 paso con la aprobaci6n de la ley Orgwuca 

del O:>ngrcso, constituye el principio de la expresi6n de nuestra de

nocracia representativa, que encuentra en el debate,cl ejercicio fo!_ 

W de algunas de SUS funcionCS: as:!'. t lOS integrantes de las asam-

bleaS legislativas, examinan y evaltian los proyectos de ley que se -

ponen bajo su considcraci6n, para ter.ar resoluciones adecuadas a los 

proble.rras concretos que afectan directalrente a la Clll1Ul1idad repres~ 

tada. 

En los regim:mes pluripartidistns, es indudable que el debate cobra

royor significaci6n, porque es en las discusiones, donde se d€!l1Ucs-

tran los diversos criterios que impcrilll en la naci6n. AlU es donde 

se manifiestan ron plenitud las tesis que cs']rim~ los representan

tes de la opini6n pública org.,nü:alli'l, a pesar de que al pluraliS!ID -

pol:l'.tiro, "se le reprocha el dccpilfarro presupuestario". (15) 

(14) El ca::.o que se OT.Y'...nta relativo a la C'.".m:i.ra de Diputados, se e~ 
tablece en el articulo 46 fracci6n N de la Ley Org:llica. 

(15) "Tratado de DGrec.io Polítioo". Nicolas P~rez Serrano .... 2a. ed. 
Editorial Civitas, S.A. Madrid, 1984, púg. 788. Obra en la que 
se afirna que la tonalidad política dcminante en el país reper
cute en el proceso legislativo y es por ello que con frecuencia 
se le reprocha al pluralisn'D pol:l'.tico el despilfarro presupues
tario. 



Por de:nás, es· claro que en ~ioo, tarando en cuenta la reestructura

ci6n de los partidos poUtioos que se verific:6 con la rey Orgánica -

del Q:mgreso General, los legisladores que hoy participan en los d~ 

tes parlammtarios, ro s6lo lo hacen en defensa del in~s rolectivo 

sino tambi~ en apoyo de los principios partidistas sostenidos por su 

instituto polftiro, con lo que se logra legitinar las detemúnaciones 

tata.das. 

As!, la carposici6n heterog~ del Poder Ie:Jislativo reSfOl'lde a la -

necesidad misna de derocratizaci6n del Estado, al fanento de la par

ticipaci6n civk.a en la tata. de decisiones poUticas f\mdanentales y

a los principios que dieron origen al nacimiento de la representa

ci6n poUtica. Por ello para los constitucionalistas, es un ccmprani

so y conveniencia, la defensa de la darocracia a:m:> valar fundaloontal 

de las sociedades poUticas cont:errpm1neas. Ello, finalm:mt:e, habla

del .inq:lerativo actual de canbiar la trayectoria tmiversal de plenitud 

de poderes y de ingerencia. en los sist:erras de cx:npet:encia legislati

va y judicial, por parte del poder ejecuti\io, debi~se iniciat- el -

cambio de dirección hacia el centro originario de lo que fue el am&

nico equilibrio entre los poder'E!S. 

Drpero, las c1naras legislativas son en la actualidad esencia de los

regirrenes parlarrentarios o presidenciales, porque oon su participa

ci6n activa tanto en la fornaci6n y dictado de las leyes, ccm:> en la·· 

funci6n de c:xx>rdinaci6n de intereses nacionales, coadyuvan al trazo -

de la poUtica generéÍl. del gobierno y encuentran en su estructura el

procedirniento jurfdioo para expresar sus inoonforrnidades y hacer ptí

blicas las ideas de transfcmnaciOn social que reclana la carunidad ~ 

presentada. Con la aprobaci6n de la Iey C>Igwca del Colxjreso y la -

vigencia del ReJlamento para el Gci>:ienlo Interior en todo lo que no -

se oponga a ~ta, se otorga tanto a las nayorfas cxm> a las m.inodas

la facultad de intervenir, con igualdad de derechos, en el uso de la

palabra. Esto pernú.te que, conjuntamente, los representantes de los -

diversos partidos poUtioos atín oon criterio diferente, legitinen y -

se responsabilicen de las actividades poUticas que se realizan den

tro del irarco constitucional. 



Es importante resaltar que el proyecto de Ley Orgánica del Congreso, 

fué impugnado en la amara de Senadores, inscribiéndose en el regis

tro de oradores el entonc.:?s Senador Jorge Cruickshank Garc1a, en CO!! 

tra y Luis del Toro Calero e Ignacio Castillo Mena, en pro. 

Ia parte fundam:mtal de la .llrpugnaci6n por parte del Senador Jorge -

Cruickshank Garc!a resal t6 el hecho de que el proyecto de ley mante

n!a la figura de la Gran Comisi6n en rurbas d!naras y al efecto sos1:!! 

vo: "se hablaba de que desaparecer1a la Gran Ccmisi6n y se integra

r!a un cuerpo de direcci6n poHtica del Congreso, ron la representa

ci6n de tcx:1os .•. "; estinando el legislador que la pemanencia de la

Gran O::tnisi6n vulnera el sentido derocrático del Congreso y evita el 

que las cuestiones políticas parlarrentarias se resuelvan en fema CQ 

rrecta y progresista, no CU!Tpli~se por ende, lo que con firrreza el 

entonces !'residente · I6pez Portillo pretendfa en cuanto al desarro

llo derrocrátioo d~ nuestra naci6n, abri~ose las puertas de verdad

ª la participac.i6n mfa finne del pueblo en las cuestiones p!iblicas. 

En apoyo de la :irnpugnaci6n que se ~ta, agregó el le;Jisladar: - -

"se mantiene en esta Ley Orc¡ánica una serie de decisiones que, sin -

duda, van a ser inoperante en nuchos aspectos la integraci6n pluri

partidista de la crurara de Diputados. El senado no recibe aires nug_ 

vos; parece que estarros ajenos a las oorrientes nuevas de la histo

ria, que aqui ro puede paSé1r nada, que no va a pasar nada, caro si -

vivierarros en una isla y ro estuvieréllros participando de lo que -suc~ 

de en el pais, de los aoontecimientos trascendentes que se dan en la 

vida de la naci6n mexicana ••• esta decisi6n poUtica hist6rica de~ 

pez Portillo tiene un profundo significado; que no solo se va a· pro

yectar decisivarre11te en la vida de nuestro. pueblo: el Ialpimiento -

oon una dictadura genocida cx:m::> la de este ~trapa despreciable que- · 

rrantiene su hegem:in!a en Nicaragua ••• " De esta fonna el legislador

rechaz6 el que siguiera operando un viejo Reglanento en el Congreso, 

porque el vigente, hab1a que tirarlo a la basura y elaborar uno, que 

en realidad, responda a esta situaci6n nueva que iirpera en el pa!s r 

es decir aqufilla que se refer1a a. los cambios 'cuanti~tivos Y C®lb-



tativos en ia inte<iraci6n del Con::rreso. (16) 

En rontraste, el Senador Luis del Toro Calero, en resp.Jesta de alguros 

puntos contenidos en este proyecto de la diputaci6n veracruzana al qile 

hizo referencia en su exposici6n el Senador Cruickshank Garcfo, y en -

apoyo del dictar.en senatorial, sostuvo lo siQUiente: . " ••• se hablaba

de alqo que en mi personal opini6n es totalmente absurdo y contradi~ 

rio contra la naturaleza misma de la funci6n del leqislador, de que -- · 

los 11deres de los grupos parlarrentarios habrfan de determinar quién, -

roro y cuárm podr1a hacerse uso de la palabra. Eso era una de las ro 

vedades, entre can.illas, de aquel proyecto y por recordar alquna otra?~ 
se proscribida algo que ha sido .inverterada práctica darocrática en -

los parlamentos nexicanos, la posibilidad de pedir la palabra para he

chos. Es precisam:mte la posibilidad fuera de un contexto formal , de

un orden del día, el expresar las diversas tesis ideol6gicas indivi-

duales y de qrupo que nuestros conciudadaoos". 

" ••• Entendárrosle. Para que resulte cx::ll'prensible, de una vez por to-

das, la existencia de la Gran canisi6n, y ratifiqueros, porque no rre da 

tator en lo peroonal explicar rruestros feróreoos pol1ticos ••• ". 

No se puede carrbiar, rrerced a este sistara de representaci6n propor

cional, ni al ejecutivo fuerte, de un regirren presidencialista cx:rro -
el nuestro, leqitimado por el voto mayoritario y directo, por un qo

bieroo de Ol.'Qanizaciones de partioos, que asumiera la funci6n ejecut:J:. 

va de <tobieroo a tra~ de coaliciones o nediante prestaciones pol1t:J:. 

cas en una asamblea deliberativa ••• pero en nuestro pais el sistara -

de representaci6n proporcional, ideado por la Refonna PoHtica cx:rro -

v1a electoral, para m:xli.ficar la representaci6n poUtica, ro puede,de 

ni.nguna manera haoer cambiar toda rruestra estructura pol1tioo-ronsti

tucional." 

(16) Las inserciones del texto de los discursos fueron tcr.adas del Día 
río de los Debates de la cánara de Senadores. Per1c:do extraordi= 
nario. ('uin:;¡uaq~siira :teqislatura, Taro III, N'.>. 6, del lures 21-
de rrayo de 1979 y, por lo que respecta a los argu¡rentos de los -
dicijhreoos, su texto fue tarado del expediente original que obra
en el Congreso de la Uni6n. 



De lo anterior se desprende, en opini6n del legislador "que de n.ing}! 
na manera la representaci6n proporcional desempeña la rnisna funci6n

en ~ico que en los regfrrenes parlarrentarios" y, al efecto, se pre

guntó en apoyo dcl dictarren senatorial, lo siguiente: "¿qu€ validez

tienen para setenta nú.llones de mexicanos las decisiones o las decl~ 

raciones que adoptaran seis o siete ciudadanos, es decir, una elite

parlarrentaria, en too.o caso CClll>ronetida entre si en la regociaci6n

del gabinete, tras las bambalinas de un parlarrento?". 

Cierto es que una rninorfa amañada despersonaliza la esencia de nues

tro sistena, pero, válidamente podda cuestionarse tambiél las deci

siones que tarara un solo individuo. Por fillo, la verdad se abrirá

paso y se ronseguirán loo objetivos de quienes proponen canbios so-

ciales, rniSl!Os que a la luz d,e la teor:i.a pol:f.tica, contallplan lapo

sibilidad inminente de que los sistemas presidenciales sean restrin

gidos, particularrrente en sus ingerencias legales que tiene sobre -

los otros dos pcxleres y también en las facultades delegadas del le-

gislativo. Drpero, la cxmdici6n de dirigente del presidente de cada 

una de las c&na.ras y el saber cx:mducirse ante un gran público, no -

son cualidades suficientes en el juego de la pol:l'.tica real, sino que 

deben CClll>larentarse, entre otras, con una especial destreza en el ...: 

campo de las negociaciones, de las alianzas y de los enfrentamientos 

diplCI!áticos en el laberinto de las elites del peder. (17) 

(17) Al efecto, CXlllSd.1.tese: "U>s Revolucionarios del Siglo XX-Adolfo 
Hitler". ~ Iriorxlo. E::litarial "Nájera", Madrid, España. plig. 
94. Biograffa en· la que se resal.tan todas aquellas cual.idades
que Adolfo Hitler, sobradaroonte·habfa danostrado, para atraer
ª las masas hacia sus posiciones. 



III.- EL Pm:E.50 !EISTATIVO. SU FSI'ROC'ruRA, NATURALEZA y EFICACIA. 

1.- Breve referencia scbre las fuentes fomles del orden jurídioo.-

Los canienzos de la vida independiente de M&ioo, m:rrcaron, sin duda alguna, 

los intentos de elalx>rar nuestras propias ideas jurídicas. Es nuy explica

ble el porq~ las rraterias del Derecho públioo fueron las pri.nm'as que se-

expusieron y analizaron, en virtud de que, roro ya haros visto, se OOscaba

una nueva forma política, que transfonmra la antigua estructura oolonial,

resultarx:lo impostergable que se usaran argmne;ntos distintos y que la funda
rrentaci6n de las ideas tuviera <XrtO base la organizacMn de una diversa fo.E 
na de gobierno, o tambi61, que si se siguieran las ideas tradicionales, se

intentara darles un nuevo sentido. Tra~se de oonstituír un nuevo Estado 

o de transfonmr el antiguo, caiprendiendo, en todo caso, el surgimiento de 

nuevos a:moeptos que hoy oorresponden al canpo del derecho poUtioo (1). Así 

misrro, al pre~ ubicar de una manera breve y general las fuentes forna

les de un orden jurídico cualquiera, nos encontranos can el hecho de que, en 

la terntinolCXJía jurídica y en estricto sentido, la palabra "fuente" tiene -

tres acepciones que resulta necesario distinguir. se habla, en efecto, de -

fuentes formales, reales e hist6ricas, m1s sin enbargo, caro quiera que sea, 

~stas S6lo f;ncuentran su explicaci6n en un sistema jur!dioo, que a IlEIUldo -

tiene un carácter carplejo. 
\ 

Por fuente formal, tradicionalrrente entendem:>s y la identificarcos oon los -

procesos de creaci6n de las normas jurídicas¡ por fuentes reales identifica

nos a los factores y elrnentos que determinan el contenido y alcance de d.i
dlas normas juddicas y, por fuentes hist6ricas, finalrrente nos referim:>s a.

los docunentos e inscripciones en los que se encierra el texto de una ley o

conjunto de leyes. 

Ahora bien. haros sostenido que las fuentes fo.i:males se identifican oon aqu~ 

llos procesos de creaci6n y nanifestaci6n de las nomas jur!dicas. Por ende, 

es nenester aclarar que la idea de proceso :inplica la de una sucesi6n de m:.1-

rrentos, independientanente de la rrateria jurídica o política en la que se ut! 

lice tal término. Cada fuente formal está ronstituída por diversas etapas -

que se suceden en cierto orden y en las que se deben realizar detemú.nados S_!! 

(1) Ve1i.se la Introducción que hace Daniel Moreno a su ohra "El Pensamiento 
Jurídico Mexicano". F.ditorial Porrúa, lu. Edlci6n. México, 1966. 



puestos. 

As:í tenaros que, de ac..'llerdo a una q:>ini.6n rrás o neros general, las fuentes fo.E 

males del derecho son, a saber: a) la legislaci6n; b) La oostumbre y e) La -

jurisprudencia. Raz6n por la cual la concurrencia de estos elarentos puede -

influir en la fonnaci6n de nuevos preceptos de derecho o dejar atrás algunos -

que son obsoletos. Se trata de requisitos de indole purarrente intrfuseca, lo

que equivale a decir, que nada tienen que ver con el contenido de las norrnas,

es decir, con lo que éstas en cada caso, prescriben, regulan, disponen o perraj,_ 

ten; por ejemplo, en el caso concreto de la Legislaci6n, ésta se encuentra

detenninada por aquéllas sib.laciones de hecho que el legislador debe regular ,y 

dicho escuetanente, por las necesidades econrnucas o culturales de las perso

nas o grupos a quienes la ley está destinada y, sobre todo, su desarrollo se -

encuadra en las ideas del derecho y las exigencias de la justicia, la seguri-

dad y el bien cauún. Todos esos factores, en úl tina instancia determinan la -

materia de los preceptos jurídicos, y, en tal sentido, asurren el carácter de -

fuentes reales. La rclaci6n entre éstas y las fuentes formales hace necesario 

cotejar las instib.lciones y los rrecanisrros, rrediante los cuales éstas se exp~ 

san real y prácticamente. 

Al respecto, el profesor F..duardo García Maynez, refiere que el término "fuente" 

-invocando la obra de Claude Du Pasquier (2)- crea una rrotáfora bastante fe

liz, pues rarontarse a las fuentes de un río es llegar .::.1 lugar en que las -

aguas brotan de la tierra; de m:mera seoojante, inquirir la fuente de una di~ 

posici6n jur:ídica es roscar el sitio en que ha salido de las profundidades de 

la vida social a la superficie del Derecho. 

ü:> anterior explica, de una nanera sencilla el alc:mce que :inplica hablar de

las fuentes farrea.les del orden jurídico, más sin enbargo, tan sólo se ubica -

con esta breve referencia, el espacio y categoría que ocupa la legislaci6n -

caro una de las fuentes foxnales de todo orden jurídico. 

2.- A.spectos gen-:rales e hist6ricos de nuestra legislaci6n c:aro fuente fonral 
del ordrn jur:ldioo. 

Hablar de legislaci6n inplica el referirnos de nanera intrediata al "poder le-

(2) Introducci6n al. Esb.ldio del Derecho. Editorial. J?orrúa. la. F..dici6n. M6><i
co. pág. 52. 



gislativo " cuyo po:ler públioo equivale a actividad de irnperio del Estado, y 

si una de las funciones en que se desarrolla es la legislativa, ésta consis

te, por ende, en la elaboraci6n de las leyes. El ex>ncepto "ley" cuya espec_!. 

ficaci6n permite distinguir esa actividad de las funciones administrativas y 

jurisdiccionales en que tarrbién se traduce el po:1er Público y que tan diver

sarrente se ha pretendido definir por la doctrina, debe analizarse, a:mfome

a W1 criterio material, segtin el cual se deteiminan, exclusivaxoonte, sus -

atributos esenciales que lo distin;Juen de los dem1s actos de autoridad. (3) 

Lo ley es W1 acto de :inperio del Estado, que tiene caro elerrentos sustancia

les, la abstracción, la inperatividad y la generalidad, por virtud de las .

cuales entraña nomias jurídicas que no contraen su fuerza reguladora a casos 

concretos, personales y partícula.res nurrérica:rente limitados, preseiites o -

pret&'i tos, sino que la extienden a todos aq00llos, sin denru:caci6n del:n~ 

ro / en que se encuadren o p.iedan encuadrarse dentro de los supuestos que pr~ 

vean. 

Al efecto, If'Jl'lacio Burooa (4) invocando la obra de LeÓn Ducruit, refiere que

"desde el punto de vista material, es ley todo acto que posee, en si m:i.sm:> -

el carácter intrinseco de ley y esto con entera independencia del individuo

ºde la corporaci6n que realiza el acto. Es, pues, acto leaislativo seci6n -

su oropia naturaleza, pudiendo ser, al misrro tianpo, una lev fonral, pero -

\:arrbién no serlo, ccm::> frecuenterrente sucede. Cuando se quiere determinar que 

es la función leaislativa: lo que debe determinarse, tínica, oero absoluta v -

(3) Resulta evidente que orescindirros de hacer referencia a las "leyes natura
les", ''religiosas", "sociales", "econ6ricas", etc., pues el concepto de - -
"ley" lo situaros exclusivamente en el ~ito juridico independiente de su con 
tenido y teleoloq1a, elerrentos que, dada su variedad y variabilidad, han susc]; 
tado núltiples definiciones en el pensamiento jurídico, filosófico y político, 
pues a cada una de ellas sus reSt:leeti.vos autores han pretendido adscribir di
verso sustratum ideol6qico vinculw.dolo ron la relicti6n, con la rroral y la ra
cionalidad del hanbre, con la justicia, ron la raz6n natural, con la naturale
za de las cosas, etc .• El concepto jurídico de "ley" debe dejarse en la consi_ 
deraci6n ?Jra y exclusiva de que ésta es W1 acto de imperio del Estado con in
dependencia de los múltiples y variados contenidos tan?oespaciales que pueden
vaciarse en él. 

(4) Obra citada, Editorial Porrúa, I>á'l· 592. 



enterarrente, es el carácter del acto legislativo material". En cuanto a 

los elementos de "generalidad y abstracci6n" de la ley, el autor, cuyo-
·' 

pensamiento invoca Burgoa, se expresa as:f.: "La ley es una disposición -

establecida por vía general, quereros decir oon ésto, que la ley oonst.!_ 

tuye en s:f. una misma disposici6n que no desaparece despul:?s de su apli~ 

ci6n a un caso previsto y detenninado previanente, sino que sobrevive a 

esta aplicaci6n y que sigue aplicáOOose, mientras no se derogue, a todos 

los casos idéntioos al previsto. Este carácter de generalidad subsiste 

atin cuando de hecho no se aplique la ley ~s que una sola vez. La dis

posici6n dictada por vía individual, se establece, en cambio en aten

ci6n a un caso detenn.Uiado exclusivarrente. una vez aplica.da, desa~ 

ce· la ley puesto que el prop6sito especial, ooncreto, exclusivo, para -

el cual se dictara, se ha realizado o se ha logrado ya. La disposici6n 

de ley dictada con carácter general sobrevive en su ap1icaci6n a una o-· 
nuchas especies detenninadas. Por ser general es, asirniSllO, abstracta¡ 

oon lo que se da a entender que, al dictarse, no tiene en cuenta espe-

cie o persona alguna. La disposici6n por vía general y abstracta es -

una ley en sentido naterial. La disposici6n por vía individual y con
creta no es una ley en sentido naterial; será una ley en sentido formal 

si enana del 6rgano legislativo •. Desde el punto de vista rra.terial pue

de ser según 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 jurisdicci6n y

en la administraci6n, despliega una actividad individualizada, resuelve 

clirectarrente tareas concretas¡ tales son las respectivas nociones nás -

generales. De este rrodo, el, ooncepto de legislaci6n se identifica oon

los de "producción", "creaci6n", o "posición de derecho". 

caro oonsecuencia lógica se a!inna, por el contrario, que no todo acto

que emane del órgano legislativo es ley, si sus notas esenciales no son 

la abstracci6n, la in';?ersonalidad y la generalidad, sino la creaci6n, -

la personalidad y la particularidad que caracterizan a actos adm.inistr~ 

tivos y jurisdiccionales, de ah:f. que el órgano "legislativo", forma.hre!! 
te deseipeña la función legislativa y m-'ltP.rialrrente realiza actos admi

nistrativos y jurisdiccionales, inélusive, oonforrre a. su carp:!tencia -

ronstitucional. 

(5) ''Teor!a general del Estado': Ed. Labor, S.A. Barcelona, 1934, pág .301. 



Atendierxb a los elarentos materiales de la ley, ro solo tienen ese carás;: 

ter las expedidas por un 6rgaro .investido preponderantarente oon la facu!_ 

tad legislativa, CC1TD el Col')Jreso de la Uni6n, sino que en su misma natu

raleza la tienen los actos enanados de otras aut.Oridades del Estado, siE!!! 

pre que ostenten los atrib..Itos de abastracx:i6n, generalidad e :in;iersonali:_ 

dad. Esto acontece ron los llamados re.glanentos heteroÍ1aros o aut6naros -

que elabora el Presidente de la Rep(iblica (6) o los gobernadores de las -

entidades federativas, que aurque desde el punto de vista fonnal Sf'.an· ac-· 

tos administrativos por provenir de 6rgaros de esta fndole, en cuanto a

su materialidad intrínseca contienen nonnas juddicas que presentan los -

aludidos caracteres. 

De estas consideraciones se cx:mcluye que no tcdo acto del Organo legisla

tivo es una ley, a pesar de que tenga esta deocminaci6n. AsimiSll'O, las l~ 

yes privativas, en substancia ro son siro actos administrativos de dicho-

6rgaro, es decir, neros decretos, µ.ies rigen anicaioonte al caso o casos -

concretos y particulares que p!'eWn, sin que su :Í1ij?erio nonnativo se ex-

tienda fuera de ellos. Por eme, aun:,¡ue una ley privativa se proclame en 

si misma, s6lo tiene esta naturaleza f0l:l1alrrente cxmsiderada, sin serlo -

material, intrinseca o juddicanente. 

Resulta claro, por lQ que se ha expuesto, que el peder legislativo, cx:m:>

actividad o funci.6n de inperio del Estado, es susceptible de ejercerse -

por cualquier 6rgano de autoridad, segt1n la cx:xrq;ietencia respectiva que e~ 

tahl.ezca la Constituci6n. En otras palabras, las nomas juddicas genera

les, abstractas e .útpersonales que integran el derecho positivo y cuya -

creaci6n es el objeto inherente al poder o actividad legislativa, pueden

ananar ro s6lo del Organo legislativo propiarrente dicho, sino de ob:os en 

quienes por excepci6n se deposita constitucionalnente. 

Por ello, en los países de deredio escrito, la legislaci6n es la nás rica e 

(6) segGn el art!c:ulo 89 fracci6n I de la Constituci.6n, el Presidente de la 
República está fac:ultacb para "prarul.gar y ejecutar las leyes que expida el 
Col')Jreso de la Unión, proveyerño en la esfera administrativa a su exacta o~ 
servancia". Estas faa.ütades de carácter general, son las que establece la
fracci6n I, y consisten en: a) prarulgar las leyes que expida el Congreso -
de la Uni6n, en el entendido de que la pronulgaci6n es el reconocimiento -
que rll Ejecutivo hace de la existencia de una ley y la orden de que se cum
pla, dcspu~s do haber sido public¿¡c11¡ y, b) ejecutar las leyes, es decir, -
oonvertir 10n rramlamicntos logislat'.vos en reéll.ic.ladcs (..::. to:'lo ord·:n. 



inp:>rtante de las fuentes fotmales. Dan D:luardo Ga.rc!a Maynez (7) la def! 
ne cx:rm "el proceso por el cual urv:> o varios 6rganos del Estado fomulan -

y prarul.qan detenninadas reglas juridicas de observancia general, a las -

que se da el nc:nbre especifico de "leyes", advirtMndonos que, al referir

se al problerra que analizanns, diversos autores rrencionan, en prirrer t.&Iaj, 

no, la ley; pe.ro al hacerlo olvidan que no es fuente del derecho, sino Pr'Q 

ducto de la legislaci6n y vali~ose de la netáfora a que alude Du Pasquier, 

afinra que as! a:xro la fuente de un río, no es el agua que brota del mm3!!. 
tial, sino el manantial misno, la ley no representa el orígen sino el reSU;!_ 

tado de la actividad legislativa. 

A m:iyor al:x.lndamiento, cierto es que, las costumbres fueron anteriores a -

la obra del legislador, y al independizarse el derecho de la religión y la 

noral, oonserv6 su naturaleza consuetudinaria, y no fue sino en época rel~ 

tivamente reciente Cl.lilOOo el "proceso legislativo" se inici6. y aparecieron 

los pr.ineros c6digos. 

"La historia -escribe Gard'.a Maynez, citando la obra de Du Pasquier- reve

la tm constante inpulso hacia el derecho escrito. En la Filad Media, las -

aspir.:icicnes a la fij2za del derecho manifcstában:;e,sea en la redacciGn de 

carta::; que establec.Lan los derechos rcspe-::tivos del señor y los súlxlitos,

sea en la redacciGn de OJsb.lmbres, prinerarrente e iniciativa privada, r...'.is 

tarde a titulo oficial. Por otra parte, el derc-cho remano, reunido en J..::is 

rempilacioncs de Justiniano (Digesto, Institutas, etc. ), ocupa el sitio

de honor entre los juristas; denominfuas2lc el derecho escrito, las régio

nes ireridionales de Francia, en donde su ini:luencia era preponderante, -

eran 11&-r:adas "pays d3 droi t ~it", en oposiciún al "pays de ooutunes" -

(norte de Francia). En Alenania, este vasto fenóreno ocurrido principal

mente en los siglos XIV y 'IJI, ha recibido en la Historia el narbre de re

cepci6n del Oerecho Ranano". 

"Bajo IAlis XIV y Luis 'JW, las grandes ordenan::::is señalaron una irrportante

ofensiva del derecho legislado contra el oonsu~tudinario. En el siglo XVIII, 

diversos Estados de la 1\itérica del Norte fotrroJlaron lns pr:ilrerils constituci9_ 

nes escritas. En la misira ~, los c6:ligos prusiano y Mvaro abrieron la -

era de las a:xlificaciones, cuya floraci6n m1s rica se exterxli6 bajo N.:ipo--

(7) Obra citada, pt:g. 52. 



león (8). 

En la rrayoría de los Estados rrodernos la fomulaci6n del Derecho es casi 

exclusivanente cbra del leqislador; sólo en Inqlaterra y los países que 

han sequido el sistenB ;m:¡losaj6n predani.na la costurrbre. 

Eirpero la tendencia, si13Tpre creciente, hacia la codificaci6n del derecho 

es la exigencia de la sequridad jurídica a pesar de su espontaneidad, el

derecho consuetudinario carece de una forrrulaci6n precisa, lo que hace di 
fícil su aplicaci6n y estudio. Por otra parte, su rimo es demasiado l~ 

to. El legislado, en cambio, aderrás de su precisi6n y carácter sisterrát.!. 

co, puede rrodificarse con nayor rapidez, y se adapta rrejor a las rrodernas 

necesidades y a la dinámica social. 

3.- El oroceso y procedimiento legislativos.-

La expresi6n "proceso legislativo" tiene gran difusi6n en el lenguaje canún 

y en el científico y su significado puede variar según el contexto o -

las circunstancias, Entraña además, una serie de etapas a saber, que · con!:?_ 

tituyen un c:ai;>lejo de acciones, relaciones y decisiones que tienen lugar

~ª la forrnaci6n de las leyes, su interpretaci6n, aplicaci6n, refonra o -
1 

deroqaci6n. 

El diccionario de Política (9) expresa: "En ~s corrientes se habla -

indiferentarente de p.l., de proceclimiento legislativo o de enjuiciamiento 

legislativo para calificar en rrodo general el fene.reno de la producci6n de 

la ley". 

Sin embarqo, en las ciencias políticas, en la Sociología, en el O.erecho, -

partiendo de esta noci6n "corriente", se considera el concepto de proceso

legislativo desde 11U.1chos puntos de vista. Las diferencias de opini6Ii de

penden de las diferencias de acercamiento ya sea político, sociol6qico, j_!;! 

rídico, del tono que cada estudioso pretende dar a la problemática en exa-

(8) Obra citada. ~q. 46. 

(9) "Diccionario de Política': Norberto Bobbio y Nicola Mateucci, Editorial
Siglo Veintiuno, "Proceso Leqislativo", !'<'iq. 1312 y siqs. 



rren y, en fin, del m:xlelo concreto de proceso legislativo al cual se hace 

referencia. Al respecto, las dificultades de definici6n encontradas para 

la doctrina italiana -afil:ma el diccionario- "se repiten de manera simi

lar para las extranjeras". 

Es por ello que nos detenaros a examinar solarrente algunos aspectos de la 

problem1tica del proceso legislativo, caro una fuente forrral del orden j_!! 

rídiex>, centrando nuestra atenci6n en "las fornas y en los 1r00os con las

que las fuerzas políticas y sociales -actuando en el furbito de un deter

minado ordenamiento constitucional.- participan en la producci6n de la -

ley" (10). 

Precisarrente, la expresi6n "proceso legislativo" -refiere el Diccionario 

de Política aludido- entraña "un fen6rreno dinámico de la realidad so--
cial", caracterizado por una concatenaci6n de actos y hechos (no neoesa

riazrente disciplinada por el ordenamiento), que se inicia con la "demandá' 

de la ley y tennina con la "decisi6n" de la ley o el rechazo de la "demanda~· 

Desde esta perspectiva el proceso legislativo se desarrolla dentro de un -

nás arrplio proceso político al cual, a su vez, contribuye a determinar. La 

expresi6n asurre así un "siqnificado convencional", que no excluye otros, -

relevantes para quien se los plantee desde puntos de vista diferentes. 

Es por ello que resulta necesario enfrentar el concepto de "proceso legis

lativo" entendido cx:m::> un fer6reno·político generado por demandas social

I:Ellte detenn:inables y resuelto por decisiones jurídimmmte denaninadas -

"leyes" o "decretos", ron el de "procedimiento legislativo" c:aro una etapa 

del proceso legislativo que cx:ri;>rende el conjunto "jurídica:irente preorde

nado de las actividades de uno o nús sujetos para la obtenci6n de un re

sultado detenn.inado, que el atributo "legislativo" identifica en la ley -

(11). 

La ley es, pues, el na:ento final de las dos secuencias en examm y const.!_ 

tuyen su rrás visible -pero no el único- elerento en ccmGn. El proceso le

gislativo -refiere el Diccionario- "se desarrolla en la sociedad civil y -

(10) Idern. Pág. 1312. 

(11) Idan. Pág. 1313 y sig. 



en el aparato del Estado (12) y CC11Pren:le procesos y procedimientos parcia

les; de estos últin'Os, el p~ento de la forrraci6n de la ley es el más 

inportante y significativo. Este está predispuesto por el ordenamiento pa• 

ra disciplinar la producci6n legislativa, con la consecuencia de que las -

fases furnanentales del procedimiento son etapas inevitables en la dWrnica 

procesal. Por ello, esa secuencia jur1dicarrente preordenada de actividades 

y las circunstancias de que las fases pueden ser superadas siguiendo rrodali 
dades alternativas plantea un problell\3. de opciones cuya determinaci6n no -

deja de reflejarse en el desarrollo del proceso. 

De lo anterior se infiere que el proceso leqislativo1 reqido, indiscutible

nente por normas jurídicas 1 es un fenáreno que puede ser analizado y expli

cado dentro de un contexto nuy a¡tplio 1 efl, el que dehem:>s distinguir 1 en. CO_!! 

secuencia, dos carrq::os en los que tiere luga,r la pl;'Oéhlcx;:i6n. de unp. ley:. el -

canpo social en el que se generan las "Qatwlda.s" y el ca¡1lJO forma.l. en. el ""'"' 

que ocurre la. secuencia legislativa, 

No es fácil, sin enba.rqo, establecer con cla;ridad la. distinción enJ;J:e estos 

dos na.reos a lo l¡u:go del procedimiento, pues existen. alr¡upas ~cuni:;tan-

cias que involucran a uno y a otro en un misrro lapso. Este sería el caso,

por ejercplo, de las consultas y audiencias legislativas, que pe.mdten a. los 

1 
representantes tanar canta~ directo con los distintos grupos y secto;res
de la sociedad civil involucrados, en el narento rnismJ de esta,rse desarro

llando la secuela de la forr.ación de las leyes. 

De la misna manera el trabajo ejercitado por los grupos de presión antes, -

durante y despu~s del período fomal de aprobaci6n de las leyes, afecta, -

(12) Tiene raz6n Hernann Heller cuando af:iJ:na que la sociedad, en cuanto con 
cepto recíproco del Estado, es un fenfueno nuy reciente en la historia~ 
de Eurcpa; que su aparici6n se haya estrechanente unida al pleno des
pliegue de la fome eoonfuica capitalista, a la definitiva liquidaci6n
del orden social estanEntal y al nacimiento de la "sociedad civil", que 
no es otra cosa que la vida del ciudadano que no está saretida a ningtín 
poder eclesiástico ni estatal y cuyo origen data de la tensi6n política 
provocada por las exigencias de libertad e igualdad de la burguesía -
frente al estado absoluto y a los privilegios de sangre, cuestión que -
no se ignora mientras los derechos de libertad constituyen para la bur
guesía objetivos de la lucha política •.. (Veáse Hermmn Iieller. Teoría -
del Estado. &:l. FCE, págs. 124 y 125). 



desde lueqo, el proceso leqislativo. Habría que tarar en cuenta, además, 

la influencia .furrlam:mtal de la opini6n pública, que válidanente lleqa a

constituir, en ciertas circunstnncias, un factor detenninante respecto de 

la oportunidad, oontenido y destino de la leqislaci6n. 

Final.nente, son tarl:>ién importantes para la explicaci6n del proceso leqi~ 

lativo, las o:msultas entre representantes de los poderes leqislativo y -

ejecutivo, tanto en el período previo y de fonm.tlaci6n de iniciativas, CQ 

llD en la etapa de análisis y estudio de éstas, por parte de las romisiones 

leqislativas. Iqualr.ente, son dignos de rrencionar los diáloqos y confer~ 

cias entre las canisiones de anbas cámaras, tratfilldose de reqírrenes bi~ 

rales (13). 

En consecuencia, el proceso leqislativo desbarda la sucesi6n fornal de ac-. 

tos para la aprabaci6n de las leyes, por cuanto que c:aiprende "hechos" no

previstos en su individualidad por las nomas que riaen el procedimiento -

de fonnaci6n de las leyes, lo cual 00 significa necesariarrente Su violacl6n. 

(13) Dentro de las tipoloqías conterrq:ioráneas que caracterizan las formas -
de Estado demxréltiro, Georges Vedel, reSl.Jire a un "sistema de diálCXJOs" 
la vida deirocrática, proponiendo que la raisrra se articula por los si
guientes: el prir.lcro de éllos, es un diálogo entr.:; el pcxbr oonstituy~ 
te y el poder co:1stituído, que debe darse rrediante un cülllbio do impre-
siones en el que la estructura po11tica se~ hace flexibJ e y evoluciona -
sin pc..rcler estabilid:ld; el segundo, un diáloqo entre t;obernantes y qo-
bernados, cuya fórmula es la más adecu:::da para aproximarse a la id::nti
ficación de los que mmdan y los que o!.:edcccn, sin atentar a la divisi6n 
del trabajo necesario en una a:r.nmid.::u; el tc·rcero, un diúlcxro entre el 
Parlamento y el Ejecutivo, responde a la exiqencia de dar cücacia a -
las relaciones que se trab:m en las asamblc:.is nunerosas -y poco dispuc~ 
tas para actuar- con los 6rqanos del ejecutivo, que son, por sí núsrros, 
instrmrentos de decisi6n; el cuarto diáloqo debe darse entre la myoría 
y la minoría, de donde resulta y reside el secreto de la auténtica deno 
cracia y, finalrreni:e, un quinto diálooo que debe darse entre el EstadO::
y los qrupos, con el que se hace viable la situación de puqna entre el
interés qeneral y los intereses particulares y, precisarrente, este "si2_ 
tema de diáloaos" que tiene lugar en la sociedad civil y en el aparato
del Estado, nonra e influye en el "proceso leqislativo". 
Veáse : "Los Reqfuenes Pol!tioos Conter.;ioráneos". J~ez de Parga. M. Fi!i 
rial Tecnos. Madrid, 1974. 5a. edici6n. Principalmente el capítulo re--
1ativo a las tipoloqías cl~icas y rontemporáneas. 



En otros ténninos, la separaci6n conceptual entre "hechos" y "actos" le

qislativos, tan s61o tiene una funci6n aca~ca, pues en realidad aMbos 

fonnan oarte de un mísm:> y Cinico fenfueno político. Incluso, parafrasean

do el pensamiento de Maciver "si no teneros en cuenta las tendencias del

carrbio social, no poderros ~ender los variables sistenas pol!ticos de

su tiempo" (14) • 

Si admitiros que el proceso legislativo es un fenfueno :i;iolítíco qenerado

por dem:mdas socialnente determinables y resuelto por decisiones jurídi

cas denan:inadas "leyes" o "decretos" y que el procedimiento leqíslativo -

es una etapa de aquel que exir.pre.rile el conjunto jurídicamente preordenado 

de actividades de uno o mas sujetos para la obtenci6n de un resultado de

tenninado, que el atriblto leqislativo identifica en la ley, debem::>s con

clufr que el "proceso legislativo" incluye el "p:rocedimiento legislativo", 

nás sin a:nbarqo, los hechos anteriores a la iniciativa e :incluso los he

chos posteriores a la :iniciací6n de la vigencia de las leyes o decretos,

se encuentran influenciados por una relaci6n daru.nante en ese fen{mmo ~ 

11tico: en el proceso leqislativo, la relaci6n dcmi.nante es de tipo "pol_! 

tico", CX'll1D feróreno de poder o influencia, mientras que en el proced:i.miEl_!! 

to legislativo, la relación da>únante es "jurídica", entendida caro f~ 

no formal de etapas procesales, cx:rt;ietencias y ténninos perentorios. 

Cierto es que dentro de esta problem1tica, tanhién dichos fen6renos polítJ:: 

cos, de carácter "extralegislativo" se asaran a las etapas procedinentales 

de forriuci6n de las leyes caro factores determinantes, o en alqunas ocasi~ 

nes condicionantes, de la fama y del oontenido final en que se traduce la 

secuela leoislativa. 

Por fillo, conviene advertir la necesaria unidad del proceso legislativo, -

caro fen!meno politico, así oaro la relaÚva autoncrnía del prooedimiento -

legislativo,~ funci6n jurídica estatal de creaci6n de leyes. 

(14) "El Monstruo del Estado". R.M. Maciver.- Fondo de Cultura F.con(;mica.
México, D.F., 1942. piiq. 14. 



Por ende, el proceso legislativo, en sus aplicaciones cxmcretas, hace ~ 

sario que su desarrollo se ubique dentro de un réq.imm o sistezra politico

(15), puesto que la fonnaci6n de las leyes, cx::rro reiteradarrente haros sos

tenioo, no s6lo obedece a nonras jurídicas que riqen el procedimiento, s_! 

no tarrbifut se encuentra sujeto, a las reqlas del juego de un detenninado -

réq.ím:m politioo. Cabe entonces afinrar que el procedimiento legislativo, 

en un ;regirren darocrático, se vincula con el funcionamiento de diversas -

instituciones politicas entre las cuales p::denos distinguir las siguien

tes: 

1.- Con la división de poderes, donde ocupa un lugar prepon::ierante la de

tenninaci6n ooncreta de si se trata de un réqirren parlarrentario y un r6;Ji

rren presidencial. 

2.- Con el ré-gim:m de partidos, el carácter y tipo de la representación -

del sistana de elecciones. 

3.- Con el reclutar:ú.ento de los legisladores, su estatuto personal Y su -

vinculaci6n oon la estructura y organizaci6n de los partidos a los cuales

pertenecen. 

4.- Con la e::;tructura interna de las asarrbl.eas legislativas, con su c::.rtic

ter unicareral o bicarreral, los 6rganos de dirección poUtica y de ooo~ 

ci6n tOOtlca legislativa dentro de las remaras. 

-(15) "Un conjunto de instituciones políticas en un país y m:r.ento dados, -
oonstituye un "r('girren político"; en cierto nodo, los reqír.enes politi 
cos son caro oonsi:elaciones cuyas estrellas son las instituciones poli 
ticas. Ios reqfucn~s poHtioos oonstituyen conjuntos coherentes y - ::: 
coordinados de instituciones, en los que es dificil reparar los dife-
rentes elarentos. Hay una estrecha interde~cia entre todas las -
instituciooes de un mism::l réqilren, cx::rro la hay tambifut entre el réqi-
rren poHtico y las estructuras eoon1r.dcas, las ic;eoloqías, los siste
mas de valores y las cre=>.ncias de la sociedad en que ce desenvuelve. -
Cliando se quiere destacar la interdependencia entre un récrirren pol1ti
co y el contexto social en que se desarrolla, se habla r:ús bien de -
"sistana politioo". Pero las expresiones "sistera político" y "réqi
m=n poHtioo" son practicam:mte sin6ninas ... " 
Vc<íse "Instituciones Políticas y Derecho Constitucional".- Naurice Du
verqer. Editorial Ariel. Colección "Daro3". Madrid, España, 1975. - -
p.'i.g. 65. 



5.- Con el papel de la opini6n p(iblica y su regulación, incluyendo los 

conceptos y · creencias populares acerca de efectividad de la ley, las

presiones de los grupos y las garantías que a éstos protegen. 

6 .- Con las interrelaciones y fornas reales y jud.dicas de rontrol en

tre los distintos poderes:J.egislativo, Ejecutivo y Judicial. 

7. - Con los factores hlst6rioos y tradicionales que a~ el de5e!! . 

volvimiento de las instituciones políticas y configuraron el tipo espec,! 

fico de r~i.ien o sistana poUtico (l,G) • 

B.- Con el incra:ento de la tecníficaci6n de los asuntos pGblicos, que ... 

forzan al aparato estatal a arpliarse y volverse a su vez rrás carplejO'c 

9 .- Con el fen6reno cuya tendencia universal se vincula al anplio · ~ 

cini.ento de derran:las que exiqen de los Órganos del estado respuestas r! 

pidas; las cuales tamn sus d.inensiones dentro de la c:cr.pleji.dad de la

sociedad cont:enp:ir~, toda vez que, la aprobaci6n de las leyes por el 

legislativo aSU!le un carácter preporoerantenmte legitinador.de accio

nes y decisiones del Ejecutivo y aún cuando los fertrenos de tecnifi~ 

ci6n de la administraci6n pública y del aparato del Estado no oorrespo.!! 

(16) Tan pronto a:xro pretenda!ros caiprender l.os variables sistalaS polit_! 
cos de nuestro tiesrpo, nos enoontrarros con un hecho r.uy significati
vo: Que los estados que consideran-os o::rro daxicracias han adquirido
su fonna y su ~cter caro resultado de una larga serie de adapta
ciones a las condiciones y necesidades del m:manto; no fueron cr~ 
dose, sino que fueron desarrolHindose. Responden a influencliis que
se ensancharon de generaci6n en generaci6n y en n.ing{in narento ~ 
Iros haber dicho de ellas: "hoy ha nacido una darocracia". 11.qlú o -
allá, lo cierto es que la revolución acelero el proceso; pero fué -
preciso reconstruir mis. despacio y sobre una base mis fil:ne la mayor 
parte de la obra as1 levantada. Por el contrario, los estados que -
llamarros dictaduras tallaron su fonm caracter1stica casi tan rápido
caro el rretal fun:lido se enfr:ía en un nPlde. Fueron una rotura re
pentina en el proceso histórico. Nacieron de la guerra, de la cri-
sis o de la revoluci6n y de no haber sido por la violencia de los -
acontecimientos que han corurovido al mmdo, no se hubiesen establee,! 
do. "Una vez fundadas fonrularon sus principios con la precisi6n de
un libro de texto y con el dognatislro de una religi6n nueva ••• " 
(%ase "El ltlnstruo del Estado" op. cit. página 14) • 



den a los 6rganos legislativos, los cuales esMn sujetos, por su propia -

naturaleza colegiada, a f6rr.ulas res o manos sacrarrentales, a la obser

vancia de prácticas adicionales y al r.ianejo de tiaipos preciso$, esa fun

ción legitimadora de las asar.1bleas legislativas es fundamental, en todo 

caso, para preservar el sentido darocrático del c{Obiemo y eliminar pos_! 

bles acusaciones de autoritarisr:o b.lrocrático o tecnocrático. 

10.- Con el J?cxler Ejecutivo, caro poder reglairentario, ya que la pre!J0!2 
derancia del Ejecutivo dentro del proced:imi.ento legislativo -cat0 es el

caso de nuestro s.ist.ena p:>Utico-, particulaxnente lo que se refiere a -

la iniciativa de ley, también se expresa en el oontenido rn:is:o de las -

norr.as legales, ya sea que estbl vinculadas a la administraci6n o al tp

bierno (17) • En efecto, si bien es cierto que la ley se distingue por su 

generalidad, objetividad y coherencia(lB) no deja de ser significativa -

la cada vez más frecuente remisi6n a los reglaP.entos para la aplicaci6n

y fijaci6n de los alcances de la ley. Proveer en la esfera administrat:!: 

(17) Jean Dabin. Doctrina del Estado , pág. 75, obra en la que el autor
afinra que la adr.tlnistraci6n se dirije a las rosas y el aooierno a
las honbres. 

(18) " •.. generalidad porque es el producto el.e todos y debe, pues, apli
carse a tedas. Producié'.a no s6lo por el lecrislac1or, m:mdatario del 
pueblo, sino directar.'!mte por los r.usrros ciucbdanos a los cuales se 
les conffore una dele9aci6n en los contratos que estableCT'.n y que 
forman "la ley de las partes". Su objetividad proviene de su f01~ 
laci6n qeneral y pc:1mncnte, crue no pennite sos;.>echnr de élla en el 
sentido de ser la herrar'lienta de intereses particulares físioos co
no el poder real, sil10 cx:mstituye una reqla neutra y abastracta. Su 
coherencia es la a~bición de la razón revolucionaria que tendrá la
voluntad de abarccirlo todo en un discurso dcfil1itivo y sin falla -
-lo que conducirá, por ejerplo, a crear penas autamticas-". Por -
ello DcJ!:linque Churvet precisu que la oo:cr:a llanada ley va a rein:-ir
gracias a esas tres característicc.s que resultan de la ideóloc¡ía d~ 
IOOCrática y racional de la revoluci6n ("La Crisis del :estado", op.
cit. páCJ. 311). Por otra _¡:Brte, durante el período que correspon
di6 a las LII Legislatura, las nunerosas refortidS y adiciones intt"2 
cidas por los ler¡isladores del Congreso de la Uni6n a las :iniciati
vas enviadas por el I:jecutivo Federal, fueron provocadas por la ex
trenia generalidad de los preceptos o por las :injustificadas remisi2 
nes a los reglar.entos adr.únistrativos de materias !=lropias de la ley, 
que hace rruy siqnificativo que el Ejecutivo provea en la esfera ad
ministrativa a la exacta obsexvancia de las leyes, cuyo ejercido y 
ah.Jso de dicha facultad acusa una de las orincipales criticas a los 
parlaxrontos contenµ>ráneos. ·· 



va a la exacta observancia de las leyes que expida el Corx,:rreso de la -

uni6n, facultad necesaria e ineludible, que rruestra Constituci6n PoU:t;! 

ca le otorga al Przsidente de la República, se constituye de hecho en -

un factor de inhibici6n legislativa por :;arte ec los nier..bros del Con-

greso. El aruso del ejercicio de esta facultad acusa, inclusive, la ~ 

trata generalidad y abstracci6n oon la a.ial se hacen las leyes, y puede 

significar, asimiSliO, una rerruncia del legislador a regular materias ~ 

que deben estar carpreOOidas en un cuerpo legal coherente. El extrero

oontrario, puede tar.bién resultar ineficaz y restarle capacidad de res

puesta al aparato adr.rinistrativo. Las leyes prolijas y detallistas son 

inhibitorias de la funci6n gubernarrental, o incurrplidas o violadas con

frecuencia. La flexibilidad reglanEiltaria, por su socorrida utilizaci6n 

revela ser un eficaz instrurrento del gobietn0. "Su preaninencia actual, 

-dice Dcminique Charvet- que por otra parte va conjuntammte oon la del 

poder ejecutivo, es signo de su inte.rvencionisno, del estado sobre el -

cuerpo social. Decretados publicarrente, la ley remite a una sociedad -

"privada"; elaborado en secreto, el reglairento remite a una necesidad -

de que la S<?Ciedad sea I:ás pública". (19) Es decir, -según nos expli

ca Jean Dabin- "; •. el procedimiento de la regla en rr00o alguno excluye

el procedimiento de la acción concreta. Y pues, la ley es obra hur.mia, 

no podriá prevee.r todo ni, cuando lo ha previsto, resolverlo y fijado-

todo, lo cual deja un considerable margen a la funci6n gubernativa no -

regulada y al poder discrecional ee la autoridad, sea en ausencia de~ 

glairentaci6n, sea dentro del marco de una reglarrentaci6n amplia". (20) 

11.- Por fil.tino, y sin que este enlistado pretenda resumir las institu

ciones ¡;x>Uticas con las que se relaciona direct:arrente el procedjmiento 

legislativo, ~ste encuentra anplios vínculos con el réginen de partidos 

poUticos, en un sistara determinado. Particula.rr.ente, en el caso de -

nuestro sistara poUtico, el cambio cuantitativo en la estructura de la 

~a de Diputados, a que se di6 paso con la W'j Orgánica del Congreso 

General de los Estados Unidos Mexicanos, signifioo un cambio cualitati-

(19) "¿Crisis de la Justicia, crisis de la ü;y. Crisis del Estado?". -
211 "La CrisiG cel Estado" I tle Nicos Poulantzas. Op. cit. páa. 310. 

(20) "Doctrina del Estildo" Op. cit. pág. 256. 



vo en los procedimientos, en las relaciones jur1dicas-poUticas entre 

los legisladores, así CXIrO en sus 6rganos de trabajo. Al efecto, en

el capitulo anterior se exrlica en detalle los efectos significativos 

que tuvieron lugar con la Reforma Pol:í.tica en 1979 y el debate que se 

suscito con rrotivo de la aprobaci6n de la üay Orqánica del Co~eso -

General de los Estados Unidos Mexicanos. 

Por ende, la estructura a:mstitucional del réginen y los factores e -

instituciones políticas mencionadas, a:mdicionan, asimismo, tanto a -

la organi:zaci6n del Congr:eso en su trabajo, ooro a los procedimientos 

seguidos en el seno de las ~as. 

12.- Asimisrro, no está por ~ señalar que las instituciones del di

girren poUtico ll'eXicano en su conjunto y las vinculaciones entre ellas, 

así roro los fert'lrenos poUticos de base, funcionan ooro contenedores

º lubricantes, segtin sea el caso, de la producci6n legislativa y del -

procedimiento legislativo misrro. 

Henos destacado el caréicter y el tipo de representaci6n en el sistana

polí tioo m::xicano, que se define no s6lo por las reglas constituciona

les de la derocracia representativa, jur1dicamente determinada, sino -

tambi~ por las has~ sociales y politicas que están a su alrededor. -

De hecho, la derrocracia representativa en Mfucico singulariza a los go

bernantes de elecci6n popular, CQl'O mandatarios tanporalcs, dado que -

el estado en su conjll_!'lto, de acuerdo con la realidad hist6rica ya ex-

presada, es una entidad representativa de la naci6n, d;:) tal 11'.anera que 

se trata de una persona l!O:-al, según lo dispone el art!culo 25 del c6-
digo Civil vigente en el Distrito Federal, frac:ci6n I (21), en la in~ 

ligencia de que, la expresi6n "persona 1TOral 11 es, efectivarrente, ~ 

zada por diversos autores que consideran err6neo su enpleo, argunenta!! 
do que tal expresi6n se presta a confusiones y desvirtua el sentido de 

las instituciones juddicas, porque hace suporer que las danás personas 

son "i.nrrorales" • 

(21) El artículo 25 del C6digo Civil dispone: Son perronas rrorales: fraE_ 
ción r La Naci6n, Ios Estados y los Mmicipios. 



Desde luego afi.rrnaITDs que el Estado es una personalidad jurídica, m;is no 

es una persona m::iral . Para hacer del Estado una entidad r.nral, y oo un

centro de ÍJlt!Utaci6n jurídica, seria necesario que tuviera atributos se
r.ejantes a los de las personas físicas o naturales, los cuales desde lu~ 

go, oo existen. La ley, en 0011SeC1.1P..ncia, tiene un cxmtenido noral que -

oo es atr:il:Wble a la personalidad p{ibl.ica. 

Incluso, el Estado y los danás entes de Derecho I?úblioo, no oonstituyen 

unidades psici:>16áicas ,capaces de detezninarse por si misrras y de reali

zar actos intelectuales propios, ya que los valores oorresponden a los

seres hurranos, y el rn1n:iro ético que oontienen las leyes y, que debe ~ 

vestir a los actos de los funcionarios, son autc!Jroteociones de una so
ciedad, para hacer posible el ejercicio del poder p<llil.ioo, que sin esas 

fuerzas r:orales, seria ingobernable y peligroso para· la cxmvivencia hu-

mana. 

Irrlepen:lientarente de las nurrerosas teor1as que han sido emitidas para -

explicar la naturaleza de las personas jurídicas y que sustentan caro ~ 

sis fundarrental el h.edlo de que la dem:x:racia está inevitablarente unida 

a la dcx:trina de la representaci6n, vale la pena citar la idea del Esta

do en el pensanúento 'lca~oo de los siglos XIX y XX que se resurre en -

el hecho de que "la Historia ha justificado una y otra vez -¿no será~ 

xioo uro de los ejaiplos m;is pa~ticos?- que Maffei tenía raz6n: La -· -

idea de la representaci6n es un invento di.ab61ioo de quienes están en el 

poder para hacer creer al pueblo que participa en su ejercicio" (22). Es 

decir, que inleperxlienta:ente de las ideas que sostuvieron Juan Gaspa.r -

Bluntschli, Friedrich Karl von Savigny, otto van Gierke, I.e6n Midloud -

Maurice F.auriou, entre otros, para explicar la naturaleza de las perso

nas jurídicas, lo cierto es que el Estado puede asumir dos posiciones: 

una, en que advierte su índole de entidad soberana;,otra, segGn la cual
obra de m:xlo análogo a cx::rn:> lo hacen los particulares. (Tesis No. 40, -

pág. 867 del apénlice publicado en 1955). se ha llegado a afixnar que -

el Estado tiene dos distintas personalidades: una, de Derecho pGblioo -

cuaOOe> aci:OO caro entidad soberana y usa de su il!perio¡ otra, de o&echo 
Privado, cuando obra octlD los particulares.. La tenni.nolog1a adolece de-

(22) Pensaf.'iento que retara el maestro ?".ario de la Cueva, en su obra .__ 
"La idea del Eatado", Ed. UNAM, pág. 126. 



:inprecisi6n, el Sstado es sienpre entidad pública; no tiene dos pcrsona

lida'':·s, sino s6lo una, que es de den.."Cho público en todos los casos. - · 

Aún as:L, la clistinci6n es real, puesto que hay dos aspectos diversos c1eQ 

tro de la pl.>.rsonalidad Gnica del Estado. Con la t"ayor frccucncin, el Es

tado presenta un aspecto según el cual obra en ejercicio de su soberanía 

o de su poder de mando, y usa plenarrente de su facultad de :ir.perio, es -

decir, actúa unilateralmente caro superior de los particulares, quienes, 

por ello, le están sul:ordinados; ~ro en otras ocasiones, sin dejar de -

ser persona de Derecho Público, trata ron los particulares sabre bases -

de igualdad, en virtud de un c:xmcierto espontáneo, y no :inpÚesto; sin ~ 

cer uso la autoridad de sus atributos de mando, en suma, de una manera -

análoga y caro obran entre si los particulares. En el prirrer caso, sus -

actos son de autoridad, y contra ellos procede el juicio de garanUas; -

en el segundo supuesto, no son actos de autoridad para los efectos del · -

anparo y contra ellos no cabe el juicio constitucional." (Sm. Jud. de -

la Fed. VI época, 2a. Sala. T. LVI, pág. 63.) 

Asimislro, lo inporta¡ite es :resaltar. el hecho de que la :representaci6n P2. 

Utica, producto de la ley, la cual corresponde a tm estado de derecho,

hace que los <10bemantes deban cumplir lo ordenado por éste. AdEriis, el 

ejercicio del poder está sujeto a un permanente control de la opini6n p§. 
blica, y que los propios gobernantes acuden con frecuencia a consultas -

populares para legitiriar sus decisiones, en lo que se advierte que exis

te una clara tendencia a que el r.ia,ndato representativo asuma alguna de ..,. 

las ca:racteristicas del rrandato in'pG:rativo, o cuando renos tenga una na
turaleza mixta, intennedia entre ambas figuras. 

El tipo de ;representaci6n, derivado de la Constituci6n Mexicana, se ci

ñe al rrodelo clásico del mandato representativo¿ sin embaiqo los facto

res politicos y sociales han revitalizado este principio, particula.rr.f!!! 

te ron los sista:as de ronsulta popular y de planeaci6n, que permite a

las legisladores intervenir durante la aplicaci6n de los planes dicta

dos por el gobierno y, en su respectiva evaluaci6n. 

De todo lo anterior se colige, que efectivanente, el procedWento legi;! 

lativo, e.n tm r~irren danxrático, se vincula con el funcionamiento de -

las diversas instituciones políticas a las aue herros hecho referencia, -

sin que tal enlistado, ccr.o ·ya ·se e.xores6,oontenga las Gnicas :instittici~ 



nes poltticas que influyen,de nanera detenninante, en el prooedimiento 

leaislativo, ya que "al ir atrás de las realidades eoorónicas y socia

les, el derecho pie.rde su universalidad y pennanencia que constituyen

su leqitimidad en el esp!ritu del p(lblioo, mientras que rerreda, sin -

a:msequir restituir esas mismas realidades" (23). F}!Jpero, abrir un -

can;o m!1s ar.plio a la oonnatividad, cuya ambici6n ya no es .impóneme s.! 
no ser aceptada, harta :ir.posible a:niprobar la ineficacia o la quiebra

de la ley, caro regla del jueqo social. 

4.- Diversas etapas del proceso leqislativo. 

A fin de explicar en que oonsisten los diferentes narentos de ese am-

plio y cx:nplejo narco pol!tioo que inteara el pIOOeso lecrislativo,. to

rnarenos caro ejarplo las diversas etapas de fonnaci6n de las leyes fe

de..rales, de acuerdo oon lo que prescribe la consti-tuci6n Pol!tica de -

los Estados unidos ~icanos. Particulamente, las disposiciones jur_! 

dicas que lo nonnan, se encuentran contenidas en los artículos 71 y 72 

de nuestra ley ftmdamental -que se refieren a la iniciativa, el dicta

rren, la discusi6n, la aprobaci6n, la expedici6n, la sanci6n y la publ_! 

caci6n- y art!culos 3° y 4° del c6diqo Civil viqente para el Distrito

Federal -que fijan las reqlas sobre la iniciaci6n de la vigencia-. 

Dentro de este marco de ideas, en el 'noderno proceso legislativo exis

ten nueve diversas etapas, a saber: at Iniciativa¡ b) Dictanen¡ c) Di_2 

cusi6n¡ d) 11promciOn1 e) Expedici6n¡ f) Sanci6n1 q) Prarulqaci6n¡ - -

h) Publicaci6ni así a:rlri i) Iniciiici6ri' de la vigencia de leyes o decre
tos. 

Son dos los poderes que intervienen en nuestro pa1s en la elaboraci6n -

de las leyes federales: el poder leqislativo y el poder ejecutivo (24)-

(23) "¿Crisis de la Justicia, crisis de la ley. Crisis del Estado?". En 
"La Crisis del Estado". Nicos Poulantzas. Cblaboraci6n de Danini
que O'larvet. Op. cit. páq. 296. 

(24) "No podrán reunirse dos o más poderes en una oola persona o oorpor~ 
ci6n, ni depositarse el leriislativo en un solo individuo .•• ". Texto 
del articulo 49 Cbnstitucional, segundo párrafo. 



5.- La iniciativa e instancia.- La iniciativa ccr.o ejercicio del derecho 
cx:mstitucional de iniciar leyes.- En quien reside el derecho al ejer 
cicio para iniciar leyes.- El ciudadano cmo autor de iniciativas de 
ley.- Limitantes al derecho de iniciativa.- La planeaci6n legislati
va, fase previa de todo proceso leqislativo.- Beneficios e inccnve
nientes jurídioos y sociales, en general de la planeaci6n leqislati
va.- Consideraciones sobre alqunos factores que dete:i:rninan la orien
taci6n de la instancia le:-yislativa en su carrp:> fornal y social. 

Jurídica o políticarente una iniciativa de ley o decreto presidencial, -

vincula al poder ejecutivo oon el legislativo en el cru.ce fonnal de cre_é! 

ci6n de las leyes. Esta vinculaci6n, supone, ·aderrás, la existencia de un 

réq:llren de de.;vcracia y divisi6n de poderes, lo que explica el porque -

los dos oolaboran en el ejercicio de una misna funci6n. La iniciativa -

"es el acto por el cual determinados 6rrtanos del Estado, scr-eten a oonsl, 

c'ler.aci6n ~el Comreso un proyecto.de ley". (25) $€qún diSpone el aitlcu

lo 71 de nuestra Constituci6n Federal, el.derecho de iniciar leyes o de

cretos, COr.lpete a el presidente de la república¡ a los diputados y S&

nadores del Con]reso de la Uni6n y a las leqislaturas de los Estados. 

Las iniciativas presentadas por el presidente de la república, por las

legislaturas de los estados o por las diputaciones de los mi.siros, pasa

rán -refiere la disposici6n oonstitucional .. desde lueqo a canisi6n. Las 

que presenten los diputados o los senadores, se sujetarán a los trámites 

que designe el "Reglarrento de Debates". 

Esa funci6n legislativa, en la que concurre la actunci6n de los pcxleres 

ejecutivo y legislativo, puede válida!rente ennarcarse dentro de los fi

nes del· Estado, ya que es indispensable considerar c;ue para conseguir -

los, debe realizar deterr.únadas actividades, que tienen preciSéWente ~ 

no contenido las atril::Alciones del misnl:>; "Desde el rrarento que el Esta

do es la personifica1.::ión de un valor, es un ente abstracto que requiere 

de personas para realizar la llamada voluntad estatal que tiene ciertas 

funciones" (26) • 

(25) F.duardo García Maynez, op. cit. pág. 54, 

(26) "Derecho Constitucional Mexicano". Serafín Ortiz. Ranúrez. F.ditorial 
U.N.A.M., 1961, pá~. 296, 



Bajo esta perspectiva, el Órqaoo que en nuestro pa1'.s desarpeña la fun

ci6n leqislativa, foIT'.'a.l.!rente, es el Congreso General -no obstante la-

critica que ya hem::is apuntado a los parlan-entos oontaTp:>ra1ieos- que se

divide en dos cáTJ1aras: una de diputados y otra de senadores, organiza

ci6n que data, seqún her.os expuesto,en su últina expresi6n, desde el -

año de 1874 y que se consaqr6 def initivarente en la Constituci6n de Qu~ 

rétaro, aci:uaJJtEnte en viqor. 

Bs as:í., <:aro el congreso General de los Estados Unidos ~icanos, Órg_e 

no o:Jleqiado que no está subJrdinado, ni es responsable ante ninc¡ún -

otro, desempeña dentro del naroo de las atribuciones del Estado, 

la funci6n leqislativa. 

flltlcro, el proceso de fonnaci6n de las leyes o decretos, principia ""C2 
rro afirmam::>S oon antelaci6n-, 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 repCíblica; a los di

putados y senadores del Corx¡reso de la Uni6n y a las legislaturas de -

los Estados. 

Do anterior inplica que en ~co la .instancia legislativa se ha res~ 
vado a determinados organism::Js, puesto que no cualquier persona tiene

derecho de iniciar, forrnalnente, leyes o decretos. Al respecto Tena .. 

Ramírez, explica lo siguiente: "las denás autoridades se igualan a los 

particulares por cuanto carecen de la facultad de iniciativa, inclusi

ve la Suprera corte de Justicia de la JITaci6n, Órgano, el res id6neo, -

técnicamente para fornular ciertos proyectos de ley, pero que no tie

ne dicha facultad, por considerarse que debe hacer CU!lPlida separación 

entre la función dei° juez, que es int&prete de la ley y la del le;iis

lador, en la cual tiene cierta influencia el punto de vista del autor

de la iniciativa. ¿Cfxro podría juzr¡ar jmparcialrrente la Suprana Corte

de la oonstitucionalidad de una ley, cuyo proyecto fil.la t:l.isr.a hubiera

fonrulado? (27) 

(27) "Derecho constitucional Mexicano~ Felipe Tena Ralnírez. Op. cit. -
pág. 288 



La Constituci6n Federal, no oontaipla en su contexto gene:cal la posibili

dad de que los particulares teman el derecho de iniciativa que nos ocupa, 

expresarrente señalada, sino qu( por el contrario, reserva el derecho de -

iniciar la ley a los rcpresenL 1ntes señalados en el artículo 71 de la COn.§_ 

titu.ci6n; sin embargo, el Rc. .... Jlairento para el Gobierno Interior del COnqre

so General de los Estados Unidos Mexicanos, 1:.om1 en ronsideraci6n tal posi:, 

bilidad al establecer lo siguiente: "toda petici6n de particulares, corpo

raciones o autoridades.que no tenqan derecho de iniciativa, se m'U1dará pa

sar directarrente por el C. Presidente de la Cánara o la canisi6n que ro-

rresponda, según la naturaleza del asunto del que se trate. Las a::.misiones 

dictaminarán si son de tanarse o n6 en o:msideraci6n estas peticiones". 

Naturalrrente, en ese caso, la iniciativa del particular se hace propia de

la oomisi6n que dictamine. 

A nuestro parecer, es rorrecta la disposici6n cx:mstitucional que ronfiere

a los representantes de los poderes ejecutivo y legislativo, el derecho de 

iniciar leyes. En cuanto a los senadores y diputados, que precisairente su 

funci6n propia, cx:msiste en legislar, se justifica anq;ilianente que qocen -

de ese derecho, en virtud de que en nuestro sist:ara de dem:x::racia represe!!! 

tativa indirecta, son fil.los los representantes de la voluntad popular (28); 

por ende, también tienen un nuyor contacto, ·o deben tenerlo, con los pro-

blemas de aqufillos a quienes representan, scgllll sea el caso. 

Lo misro pue1e decirse cxm relaci6n a las legislaturas de los estados. 

En lo que toca al presidente de la república, a quien se le otorga el der~ 

cho de iniciar leyes o decretos, es pr~isairente, en atenci6n a que se le

reronoce que está en aptitud, por su a:mocimiento, de las necesidades públ,! 

cas y por el enonie aparato administrativo con el que cuenta, de proponer

leyes a las CÉlaras. Incluso dentro de nuestra orqanizaci6n politica, se

estiJra que los proyectos de ley del ejecutivo federal, son los m1s atiqen

tes y acordes ron los requerimientos del país y de este sirY;JUlar poder. Su 

(28) Veáse articulo 40 constitucional. 



intervenci6n aunque parece atenuar la divisi6n de poderes, oo signifi

ca por ningún rrotivo la intra:tlsi6n del ejecutivo en las funciones PI2 

pias de los legisladores. Su facultad se limita y se agota en la pro

posici6n de la iniciativa de ley, ya que oo participa dentro del proo_g 

dimiento legislativo, es decir, dentro de aquel conjllllto jud.dicarrente 

preordenado de actividades, que el atrili.lto legislativo identifica en

la ley. El derecho de veto del ejecutivo, sin enbargo, no es definit_! 

vo o absoluto, sino solamente suspensivo, en ciertos casos (29). 

"El conocimiento de la sociedad y sus neresidades es tan irrportante -

que la Q)nstituci6n exige, y la raz6n natural dicta, que se oiga, si"'!!! 

pre a quien posee ese oonocir.tlento para que la ley sea conforr.e ron la 

necesidad de filla. Lo cx:>ntrario seria solarrente inventar teorías, sin 

beneficios para el pueblo y en las cuales el acierto verxlría, pero úaj,_ 

car.ente por casualidad". can estas palabras Jore María castillo Vela~ 

ro define el r.otivo que tuvo el legislador para otorgar el derecho de

iniciativa al titular del ejecutivo (30) . 

1\Sirnisno, el ~todo de proceder cuamo se eje¡cite el derecho de ini

ciativa por parte del presidente de la l:eP(iblica, es rruy sencillo, re

mite a cualquiera de las cámaras (segG.n las atribuciones y facultades

oonstitucionales de ~stas) llll docurrento que rontiene el proyecto de -

ley o refonra que pretende sareter a la cxmsideraci6n de los legisla

dores que integran el Congreso de la Uni6n, y azgurrenta en el propio

docu!rento, el notivo o las razones que le inpulsan a sostener esa ini

ciativa de ley o de reforms a una ley. 

El articulo 71 Constitucional, que oorresponde al articulo 55 del P.e

gléll:"Ento para el Gobierno Interior del Conc¡reso General de los Estados 

(29) Es irrq;lortante advertir que no escapa a nuestra atenci6n lo inu-
sual que ha resultado este derecho de veto, ya que en la realidad 
el ejecutivo federal es el autor de la nayor parte de las inicia
tivas de ley que recibe el Congreso de la uni6n, lo que hace :in"PQ. 
sible, que el propio Ejecutivo vete aqufillas de las que es autor. 

(30) "Derecho Constitucional Ile.-<icaoo". Op. cit. F.d. UNJ\M, p6.g. 210. 



Unidos M:lxicanos, regul.an ;t(I. prilrera etapa de la acci6n legislativa, sin 

la cual :oo es posible todo el proceso de integraci6n del orden legal que

cani.enz.a precisarrente --a:r.n ya henos afi.rm3.c1o- ron la presentaci6n de la

iniciativa que contiene el proyecto de ley o el proyecto de refonras.a -

\llla ley, según sea el caso. 

Es irrportante analizar si el derecho de Wciativa es ilimitado por cuan

to a las rra.terias qúe p..ieda ooiprerxler una proposici6n de ley, o si por -

el rontrario, a cada uno de los representantes que poseen esa facultad se 

les restringe el tara de la r.ú.sra. En IJeneral, y sin pretemer dar una -

respuesta arrplia, es de estirrarse que la facultad de iniciativa, es lir:ú

tada, en cuanto a su naturaleza y en atenci6n a su sentido ron.:rru,,..nte del 

tera que se pone bajo la consideraci6n de las asarrbleas legislativas. Aún 

en 121 caso de aquellas iniciativas que el ejecutivo suele enviar en los -

fil. tinos días previos al cierre del período ordinario de sesiones y que r.::Q 

llU.ra'.Eilte se le coroce cerro "mi.scel&nea fiscal", ~ta, a pesar de preten-

der regular, ron proposiciones concretas, diversos ordenar.tlentos jurídi

ros, lo hace dentro de un marco en el que s6lo se verán afectadas las CO,!! 

tribuciones para los gastos públiros a que están obligados todos los ciu

dadanos rrexicanos, de manera proporcional y equitativa, según ~an -

las leyes es decir, que las naterias que pueda caiprender una proposici6n 

de ley encuentran sus l.ínrl.taciones prácticas en el pr~ipio de rongruen

cia al que no pueden rebasar o desbordar. 

Ahora .bien, en general, herros ooincidido e.'1. que el procedimiento legisla

tivo cx:mienza ron la iniciativa de ley o de refozm:is a una ley. En la as:. 
tualidad y de acuerdo con nuestros ordenamientos jurídiros, debenos con

siderar que ésta es precedida por la planeaci6n legislativa, que consis

te en la detenninaci6n racional del ejecutivo acerca de cuántas refomas

y nuevos ordenamientos p:ropcmqa · al <l:m:]reso, en qu~ ID":lmto juzga CJLX>rt.!! 
na su presentaci6n y cual es la: asamblea legislativa aconsejable que debe 

actuar cam cárrara de orígen. · En esta etapa, nonnalrrente se ronsulta a -

las c&laras, a fin de que preparen sus inst.nnrentos de trabajo y c:unplan

ron las detenninaciones constitucionales, legales y reglarrentarias con ~ 

~oportunidad y pulcritud. Se facilita así, el trabajo de las cám:iras -

y de una manera r.uy particular, aquel que rorresponde a la Gran ca:li.si6n

del Senado de la Repljblica, una de cuyas atriliuciones, de acuerdo oon el-



artkulo 105 de la Iey OrqWca del Con:¡reso C-.eneral de los Estados Uni

dos l-Exicanos, es: "proponer a la c&nara el proqrama legislativo. A es

te efecto jerarquizar~ las iJti.ciativas de ley o decreto, observarrlo las

clisp:isiciones del articulo 71 Constitucional y tarará las !)rovidencias -

necesarias para asegurar el estudio, análisis y debate de las iniciati--

vas". 

Por otra parte, reiterando los beneficios de la planeaci6n legislativa,

es altamente significativa la inclusi6n de esta actividad en el Plan Na

cional de Desarrollo, en el que se oontarq;>la lo siquiente: "corresponde

al Ejecutivo de la Uni6n colab:>rar con el Poder Leqislativo !Jara el ejP-;E 

cicio pleno de sus funciones, rrediante el apoyo técnico y jurf.dico que -

corresponde dentro de las nomas establecidas; el puntual cumplimiento -

de sus deberes de infonraci6n ante el O:mqreso o ante cada una de las al 

maras; la procrramaci6n del ejercicio del derecho de iJti.ciativa, confonre 

a las prioridades del Plan y a los calendarios de sesiones; la pranulqa

ci6n de las leyes y su amplia difusión mediante el Diario Oficial de la

Fedéraci& y la Ejecuci6n de acx::iooos relacionadas oon este Plan". 

As.ir:ú.SZTO, al ejercitarse el deredlo de iniciativa aunque a los proyec

tos de ley o de decreto no se les señala una estructura fOtnléll determi

nada, la ei<oepc:i6n de los elenentos explicativos (es decir la exposici6n 

de rrotivos), "la 10gica y un elerrental principio de tlk:nica legislativa

-refiere M:>i~s Ochoa Campos- exigen que ellos tengan la foil'l'.a y la es

t:r.uctura de la ley misma; presentarse por escrito y articulados en raz6n 

de sus diversas disposiciones, toda vez. que la ley debe tener cierta fo,;: 
ma y ~o, adeiás de su contenicb jurf.dico. Redactarse en idiam na

cional y erplearse en ella la tel:lninoloq1a propia de la le;!'islaci6n" (31) 

Esta terminoloq.1'.a propia de la leqislaci6n a que se hace referencia en -

el ~o que antecede, oonstituye un elerento que el propio Ochoa cam
pos atrib.lye a la "16qica" y a un elemental !)rincipio de "tlk:nica legis

lativa" sieroo, por el contrario, que dicha teirninolog.1'.a, dentro del PI2. 

caiirniento legislativo y aCin del proceso misrco de fomaci6n de las leyes, 

queda sujeta a tma canisi6n de estilo, cuya cxrrpleja misi6n no es el re

dactar la ley en ténninos claros, precisos y entendibles, sino lograr -

(31) "Derecho Ie::¡islativo C>Ecicaro". M::lis~s Ochoa campos. Op. cit. páq.-
194. 



que de su lectura se deduzca el verdadero espfritu del foqislador que -

detennina el alcance de la misna. 

Resulta en consecuencia, preferible que la ley esté redactada con ~
nos simplistas y no reb.lscados, ya que esto últim:> har!a lTD.lY dificil de

sentrañar el sentir del ·legislador. De la misma manera, su redacci6n -

también debe ser ampl~a y detallada, de lo contrario, los preceptos abs

tractos y generales, acusan la necesaria ranisi6n a ordenamientos reqla

rrentarios, cuya critica ya baros ap.mtado. 

IDs furdarrentos jur1diros del derecho de iniciativa y fonnaci6n de las

leyes, constituyen una suc:Esi6n de actos continuados regulada por los Bf. 

ti.culos 71, liltirro ¡:árrafo y 72 Constitucionales, ani caro lo dispuesto

en los artlculos 62, 63, 64 y derrás relativos del Reglarrento para el C.0-

bierno Interior del Congreso GeOOral de los Estados unidos Mexicaoos. 

De ronformidad con el articulo 62' del Reglarrento, la fanraci6n de las l~ 

yes, piede iniciarse en cualquiera de las dos remaras; sin anbargo, ese

precepto y el inciso h) del articulo 72 Constitucional establecen una -

exrepci6n cuando se trata de proyectos o iniciativas que versen sobre ~ 

pr~stitos, contri.1;,.iciones o :inp.lestos o relacionados con el reclutamiento 

de trqias, en cuyo caso deben discutirse pr.irrerarrente en la c.1rrara de D.! 
putados.· 

Entre otras ex:oepc:iones, la cuenta anual que rime el ejecutivo y la de2_ 

tituci6n de funcionarios judiciales, son dos asuntos que deben discutir

se tanbién, original.ItF.nte en la ~a de Diputados. 

IDs proyectos de presup.iestos anuales de la Federaci6n, del Distrito Fe

deral y de_ los Estados, as1 a:m:> de ·sus municipios, también se discuti

r~ primeranente en la·~ de Dip.itados, ya que cualquier decisi6n -

que se adopte respecto de las iniciativas sobre inp.iestos, afectará ne

cesariarrente los ~sos de cada una de las entidades aludidas. Inclu

sive, la canisi6n de Presupuesto y Gasto Público, dictamina prilre.ro las·· . 

leyes fiscales de carácter inpositivo, respecto de los presupuestos de -

egresos, cuando están en trámite sim.iltánearrente. 



Es rruy :ilr{lortaJ'tte ~ c¡ue eri.~e 1~ inici..ativa. y el dictairen se da 

un paso intenredio, que oonstituye en el rorento en que entra en acti

vidad la Cáltara de orígen y se pone en ejercicio el cxmtrol político -

y t:&:nico que determinará su destino. Se trata del turro del proyecto 

de ley o de reforrra.s a una ley, ordenado por la directiva de la c&.ara 

a fin de que las ccmisiones oonespandienfus se avoquen al análisis de 

la iniciativa de ley y su dictamen. Las canisiones se designan no -

s6lo oon base en las rraterias, siro también a la oportunidad y a las -

características de los individuas que habrán de integrarlas. Ya en P9. 
der de la cx:rnisi6n o can.is.iones, la inié:iativa despliega todo un ab3nJ:. 
co de posibilidades, según su .i.npJrtancia y trascetx:1encia. En efecto, 

es el norento en que los integrantes de la canisi6n, coordinados por -

el 11der pol1tic:o de la aúnara o fracci6n parlam:mtaria mayoritaria~ 

tetr.rina: 

1.- La necesidad de realizar oonfere:ncias oon los funcionarios p'.ibli

oos del área cx:npetente que esté o no futimairente vinculada con el te

na que se contiene en la iniciativa de ley o de reforr.as que habrl!. de

dict.arninarse y/o solicitar la in!otr.Jaci6n o los doculrentos adicionales 

en los tfu:mi.nos en que para tal efecto facultan a la cani.si6n, tanto -
el reglarrento para el Gobierno Interior OClTO la Iey Orgánica del Con

greso General. 

2.- La oonveniencia de realizar conferencias con las a:misiones reSJ?e2_ 

tivas que detennine la Gran canisi6n de la ooleqisladora. 

3.- La oportunidad y oonveniencia de que carparezcan ante la asamblea

leqislativa, los titulares de las dependencias del ejecutivo federal o 

bien, directores en qeneral, de onJani.sros descentralizados, paraesta

tales, etc •• 

4. - La apertura de las cx:rnisiones para celebrar reuniones de informa

ción y audiencia, a las que pueden asistir, bajo invitación expresa, -

representantes de qrupos de interés, ~itos u otras personas que pue

dan inforrrar sobre determinado asunto, en los t&ntlros del art1c:ulo 62 

de la ~y Orqfulica del Conqreso General. ' 

s.- La posibilidad de sareter la iniciativa a la opini6n pública, en -

vfos de legitimar la decisi6n o regulaci6n que en ~lla se oontiene, ~ 



diante el sistema de a:msul ta popular, que detenninará el destiro -

de la iniciativa en cuesti.6n. Basta reoordar las diversas iniciati

vas de ley que present6 el senador V.1'.ctor Manzanilla Shaffer, el tíl

tin'O ~s del tercer perfcx:!o ordinario de sesiones c:orresporxliente a

la LII Legislatura, nEdiant.e las cuales, se pro¡;:uso, entre otras, la 

apertura darocr<ítica e ideol6gica del senado de la Rep(jblica. Actua! 
llEilte, los resultados de la consulta potW.ar a nivel nacional, m:di~ 

te la cual se rea:igi6 la opinión de todas y cada una de las entidades 

federativas, no ha tenido una respuesta concreta. 

6.- Por fil.tino, es :inperioso destacar que el ejercicio del control ~ 

Utico y tknico que determina, de manera tajante, el destino de una

iniciativa de ley, dentro de ese paso intenredio entre la iniciativa

y el dictamen, encuentra serias barreras frente a la opinión pablica, 

lo que en nuestra opini6n, habla del verdadero trabajo de los legisl~ 

dores que, dif.1'.cilllEilte PJdieron C1.Dtplir "una especial consigna", co

rro se ha dicho, principallrente en los diarios capitalinos, respecto -

de las iniciativas que se deSahogaron durante la LII legislatura. 

lo anterior, vinculado a los caracteres singulares de nuestra organi

zaci6n I,X>litica actual, acentúa el hecho de que, con frecuencia es ~ 

a::rrendada a cuer¡xis técnicos especializados, la preparación de las -

iniciativas que el ejecutivo presenta a consideraci6n del poder legi~ 

lativo y, en consecuencia, corresponde únicarrente al legislativo, el

anfilisis de su rontenido y la apreciaci~n, desde una pcrs¡:ectiva to

tal.Irente distinta, de los alcances sociales que puedan tener estas ~ 

iniciativas, m:i.sras que al ser aprobadas se incorporan al derecho po

sitivo del estado. Por fillo, solo el debate PJeae determinar e ilus

trarnos sobre la cxmveniencia, el rechazo, aprobación o m:xlificaci6n

de las iniciativas pro¡:uest.as. · 

N:> meros intJortante, resulta destacar que la fornaci6n de las leyes,

no es fa. funci6n G.nica de las asambleas legislativas, dado que los ~ 

presentantes de la voluntad pop.llar, en nuestro sistana I,X>l1tioo y -

dentro de las tareas que le son encx:rrendadas, confonre a la ley, par

ticipan en numerosos aspectos de la vida poUtica de la Naci6n. De -



acuerdo con los preceptos constitucionales furoarrentados en la doctri

na de la divisi6n y equilibrio del poder pc:iblico, los 6rganos consti1:!! 

cionales del estado, ooadyuvan al currplimi.ento de los fines del estado. 

6.- El Dictamen.- Concepto.- El papel de las o::rnisiones legislativas.
Breves consideraciones sobre la facultad que tienen los legislado
res de m:xlificar una iniciativa.- El aictarren CCJlD iniciativa.- El 
dictarren, CXllP acto soberano del Congreso de la Uni6n.- La integra 
ci6n de las cxmisiones en el seno de las cánaras del Congreso de Ia 
Uni6n.- El dictarren CXJtrJ acto sinlular de cada una de las clinaras
alternativas de la producci6n legislativa. 

El ccncepto "dictarren" -refiere el Diccionario de la Real Academia E~ 

parola- es: "la opini6n y juicio que se forma o emite sobre una cosa", 

lo que entraña una declaraci6n o documento que se produce por un cuer

J;X> especializado en detenninada materia y, en el caso cx:mcreto, para -

el estudio del tena que ros ocupa. (32) 

Desde una perspectiva ITl1Y general, toda canisi6n debe presentar su di~ 

tarren ante la asarrblea legislativa que correspoOOa. a la cárrara que re

cibió Wcialmente la Wciativa de ley o de refarrna, dentro de cinco

cilas siguientes a la fecha en que se haya recibido la docurcentaci6n -

correspondiente para dict:aminar (artículo 87 del Reglamento para el ~ 

bierno Interior del Congreso General) • lt> indica el reglarrento en que 

forna se procederá si se viola este precepto y lo cierto es que este -

t&min:> se ve detenninado, de acuerdo al prograna interoo que realice

la c.1mara para que sus oanisiones desahoguen los negocios de su cxripe

tenc:ia. 

El propio artículo 87 del Reglam?nto, señala que todo dictarren deberá

contener una parte expositiva de las razones en que se fun:le y a:mcluir 

con proposiciores claras y sencillas que puedan sujetarse a votaci6n. 

1\dalás, para que haya dict:airen de cxmisi6n, deber& ~te presentarse fi!. 
nado por la ma:yoda de los individuos que ~ esta Gltima, y si -

alguro o .:üguoos de ellos desistiesen del parecer de la mayoría que Í!! 
tegra la canisi6n dictaminadora, podr&n presentar voto particular por

escrito (articulo 88 del Reglamento). 

As.irnisno, las o::rnisiones tienen la facultad reglanentaria, expresarren-

(32) Diccionario de la Real Acedernia de la I.enqua Española. Espasa·-cal
pe, S.A., 19a. edici6n. 1970. pág. 



te consignada en el artículo 89 del Reglam:mto, para "pedir a ctialqui~ 

ra, archivos y oficinas de la Naci6n, instniccion.es y copias de docu-

ll'E'.ntos que est:imm ronvenientes para el despacho de los negocios" y e~ 

tas constancias le serán proporcionadas sietpre que el asunto a que -

se refieran no sea de los que deb:ln oonservarse en secreto; en la in~ 

ligencia, de que el propio Reglarrento reoonoce que, la lenidad o nega
tiva a proporcionar dichas copias en plazos pertinentes, autorizará a

las rrencionadas a:misiones para dirigirse oficialrrente en queja al pr~ 

sidente de la república. Es mmester destacar que, si el término re-

glairentario gue tiene una a:misi6n para rendir su dictarren (c.i.na:> días) 
y Ql)Ortunamente ~ste no se ha puesto a la c:onsideraci6n de la asarrblea, 

dicha prerrogativa acusa la ~ante necesidad del ejercicio de la -
queja que se canenta, para CU1Tplir cabalnente en su cxxretido. 

?b detexrnina el procedjlniento reglarrentario correspondiente, la san-

ci6n que, al titular del ejecutivo, cx:npeterá fijru;, ~~de o~

las paz:tes y desahogado el trcmtl.te de la queja rorrespordiente, al fu!! 
cionario negligente, pero sin duda alguna, hecha la prevenci6n que ro

rres¡x:rida para facilitar la infoniaci6n citada, el castigo -en caso de 

incunpl.im:iento p.iede ronsistir, incluso, en la destituci6n del cargo-. 

Por otra parte, resulta nuy significativo el hecho de que, aún sin vo

to, cualquier nú.enbro de la clirrara, plede asistir a las ronferencias -

de las o:misiones, con excepci6n de las sesiones del Gran Jurado, y -

exponer librarente en ellas su parecer sobre el asunto en estudio (ar

ticulo 92 del Reglarrento). La a:misi6n, podrá reunirse neliante cita

de sus respectivos presidentes, y podrán funcionar con la mayada de -

los irxlividuos que las forman. En el periodo de receso de la c&a.ra,

cxmtinuarán en el estudio de los asuntos pendientes, as! cx:m:> es el de 

las iniciativas que les sean turnadas por la a:mi.si6n Pernenente dura!!. 
tel el propio receso. 

Fitmados los dictarrenes por las partes oorrespordientes, se irrpr.imixán 

junto oon los votos particulares en el caso de que los hubiere, remi
ti~ los rnisrros, en su oonjunto, a dipltados y senadores para su -

oooocinú.ento y estudio. 



De lo anterior se coliqe que, una vez turnada la iniciativa, la a:misi6n 

correspondiente delibera,para lo cual, norMalrEnte se provee a sus in~ 

qrantes de doc\llrentos en que se cotejan las disposiciones vigentes, con

las zrodificaciones propuestas y oon las observaciones en pro y en contra 

de la zrodificación; es cx:rrún y resultado de la pr~ctica leaislativa, el

que estos docu!rentos ccq:>rendan cuadros CQlJ?arativos de la ley viaente,

de la iniciativa y propuesta, con las observaciones necesarfos que ide!! 

tifican las oovedades, lo que se suprime y lo que se agrega. 

La elalx>ración del dictarren inplica un trabajo t&:nioo en que la parte -

expositiva de los amsiderandos dictada y redactada por las oomisiorl8S,

tam en cuenta, y a rrenudo ratifica los argurrentos de justificación pro

porcionados por la propia iniciativa, a los que agreqo aquellos otros -

que son resultado de su ptq>ia actividad, investiqaci6n, análisis y dis

cusión, explicando, asimisrP, el. porqué de los carrbios intro:lucidos por 

las propias a:misiones en el texto noo:.;;.tivo o el porqué se considera -

que la iniciativa debe quedar en los tfuminos en que se propone. 

Conviene precisar, en principio, que las a:misiones jueqan un papel nuy 

imp':>rtante, puesto que currplen funciones in;>licitas o expresas que rel~ 

cionan de diversas maneras a las cámaras entre sí, al poder leqislativo 

cxm los otros poderes y a cada una de las ~as con otrns institucio

nes poUticas, tales COl1lJ los partidos políticos, los qrupos de presión, 

el electorado, las entidades federa.tivas, los nunicipios, con otros pa;: 

lalrentos y qobiernos extranjeros, así COTO tarrbién ccn orcianisr.os inter

nacionales, por citar s6lo alquros de los :m1s importantes. 

Sin el trabajo de a:misiones , las asaITlbleas leqislativas, estarfan im

posibilitadas para deliberar racional y ordenadCL"!Y'..nte, as1 a::rro para g~ 

rantizar la calidad de sus acuerdos y de sus resoluciones. La diversi

dad de los asuntos que deben tratar los cuerpos coleqfodos, cx:iro nues

tro Congreso de la unión y la necesidad de despacharlos en breve tiatpo, 

e>dqen división del trabajo en el interior de las c&raras y, consecuen

tenente, cierto qrado de especialización que sólo se asegura con la fCJE 

nación de comisiones en su seno. En los cuerpos roleqiados nurrerosos -

- caro ya apuntaros-, la heteroqeneidad de sus caiponentes, es la reqla, 



no s6lo por la pluralidad partidista e ideológica, sino tarrbién por la 

diversidad del origen de los legisladores, ya sea social y étnico, o -

ralacionado oon su forrraci6n cultural y educativa, hace que el consen

so -sin el cual las agrupaciones serian agregados permanentes e ines~ 

bles- es rrás fácil de lograr oon la integración de grupos intermedios

m1s pequeños, generadores, inclusive, de una solidaridad rrás definida

entre sus miembros. Esto es particularrrente válido en las asambleas -

legislativas, en las que las c:xm.i.siones son una instancia rrás accesi

ble e i.nrn3diata para el desahogo de los intereses individuales o en -

las que es vocero cada legislador de la carunidad representada. Es -

m1s fácil el acuerdo entre pocos que entre 1TUchos, pero tarrbiél es mis 

fácil convencer a una asani>lea deliberante, si el asunto llevado a di~ 

cusi6n trae oonsigo un acuerdo previo, un estudio detenido y especial.!_ 

zado y una argi.nrentaci6n razonada, ordenada 16gicarrente y expuesta de

tal manera que reduzca el esfuerzo de los demis para a<>imilar los ooj~ 

tivos y los medios sugeridos por el autor de la iniciativa o prop::>si-

ci6n. Es ésta precisarrente, la finalidad de los dictaJrenes e infornes 

de las aanisiones; de alli la universalidad de su existencia dentro -

del trabajo interno de los parlarrentos. 

Por otra parte, las canisiones son rrecanisrros de encuadramiento oolec

tivo de los legisladores, que aseguran al liderazgo de las cámaras, o.;: 

den y disciplina en el trabajo y caip:>rtarniento funcional de los legi~ 

ladores, que penniten, junto oon otros necanisrros que el control poH

tioo sea el resultado de un sisteira institucional de responsabilidades 

y lealtades y no producto de consignas autoritarias. De tal manera -

que todo lo anterior caracteriza la naturaleza rnisna del dictamen que

una vez emitido, se convierte -tal y caro lo señala Ochoa Canpos- en -

una proposici6n legislativa, una vez que se filma por la mayoría de -

sus integrantes, aún cuando llegase a lll'!diar un voto particular de al

gún legislador. 

Por todo éllo, el dictam3n cumple una funci6n similar a la que ~le

la iniciativa, en lo que se refiere a los argwnentos que conformm sus 

rrotivaciones y. consideran:'los, que carrbian el sentido de una iniciati

va o que la dejan con el misrro texto oon el que fue recibida, y junto-



con fillo se integra parte de la nateria que puede servir en lo que la 

doctrina llana "la interpretaci6n originaria o au~tica de las;.. - -

leyes" (33) 

A este respecto, es conveniente anotar o resaltar que existen algunas 

discrepancias entre los juristas acerca de los alcances que ¡:uede te

ner la facultad de los legisladores para m:xlificar una iniciativa, -

particularnente, si es posible, que las cxmi.siones p.iedan incluir d~ 

tro de los proyectos de ley o de decreto la' dictaminación de artlcu

los distintos a los oonsiderados por aqufillos, o bien, en un misto -:

dictamen y para haoer cxmgruente la legislaci6n, m:xlificar preceptos

de otras leyes sin que IOOdie una iniciativa distinta. El problena se 

plantea ante la posibilidad de que se acuda en demarila de anparo por

violaciones al procedimiento legislativo, precisamente por la ausen

cia de iniciativa de ley, i.rxieperdienterrente de que tratá11dose de ac

tos prooeilircentales que el atributo legislativo identificara f~ 

te en la ley, el juicio de garantias debe ser declarado inprocedente, 

oon apoyo en el principio de definitividad y con ñuil.airento en lo que 

previene el articulo 73 fracción VIII de la IJay de An'paro que establece: 

"Articulo 73.-El juicio de anparo es inprocedente: ... fracéi6n VIII.

Contra las resoluciones o declaraciones del Congreso Federal o de las 

~as que lo oonstituyen, de las legislaturas de los estados o de sus 

respectivas canisiones o diJ;Xltacianes pe:ananentes, en elección, suspen-

(33) En este caso, el dictamen junto con el exarren de trabajos prepara 
torios, la redacción de la exposici6n de rrotivos y las cliscusiO-::
nes parlarrentarias, constituyen algunos de los rredios auxiliares
para llevar a cabo una verdadera interpretación de la legislaci6n, 
en el entendido de que inte.Ipretar la ley, . es desentrañar el sen
tido de su expresión; interpretar la ley es descubrir el sentido
que encierra. Al respecto -Garc1a M:lynez (op. cit. ~. 329)- ~ 
plica que existen tres til,X)s de interpretación: a) la auténtica; 
b) la judicial o jurisprudencial y final.Irente, c) la doctrinal o
privada, siendo las dos prineras de carácter oficial o pGbl.ioo, -
en oontraste a la última que tiene un sinple valor doctrinal y, -
por ende, no obliga a nadie. Por otra parte, el autor l'XlS habla
de la interpretación cx:m:> ex~esis de la ley, aludien:lo al propio 
Irétodo tradicional o exegl!tioo y a los nétodos henre00utioos que
son nurreros1sim::>s y cuyas diferencias derivan, furrlalrental.nente -
de la ooncepci6n que sus defensores tienen acerca de lo que debe
entenderse, por sentido de los textos, as1 caro de las aoctrinas
que profesan sobre el derecho en general. 



si6n o rel'.10CÍ.6n de funcionarios, en los casos en que las Constitucio

nes correspondientes les confiera la facultad de resolver soberana o

discrecionalm:mte." 

:Eir;lerQ, es r.uy irrp:>rtante recordar que una nueva ley o disposici6n, -

aprobada por el Cb~eso de la Uni6n, es decir, por aMbas clmaras, en 

la que se a:mtienen disposiciones que son inccr.ipatibles con otras an

teriores, o de una ley distinta, ~stas se entienden tácitarente dero

qadas, lo cual es un principio de derecho a:mtenido en el articulo 9° 

del C.6diqo Civil para el D_.F., .supletorio en nateria federal. (34) 

' 
A na.yor abuOO.amiento y sobre este particular, resulta indiscutible --

que el leqislador tiene la facultad de rrodificar las leyes que incum

ben a su soberanía, pero tal m::xlificaci6n que Mcnicarrente se llana -

deroqaci6n, puede ser de dos rrodos: expresa y tácita. Cuando la deJ:'2. 
gaci6n es expresa, o sea, cuando la nueva ley expedida posteriomente, 

por el miSI!O Órgano leqislati\19, de una manera clara y precisa, seña

la que ley· o leyes deroqa, y oo hay nincruna dificultad para aceptar -

a:m> opera esa deroqaci6n: pero no sucede lo rnisrro cuando la nueva -

ley expedida por el r:úsrro Órgano legislativo, de una manera tácita -

contraría y aparenter."ente derocya otras disposiciones contenidas en -
otras leyes, que pueden ser de igual jerarquía, pues en tal caso, de

beros convenir en que esa deroqaci6n puede o no realizarse (anparo c.!, 

vil 1083/45, prorovido por Petr6leos Mexicanos, 11 de junio de 1945,

unan.imidad de 4 votos. Tcrró:LXXXIV, p: 2156):, 

Entre otros llllY poderosos arc¡u¡oontos, por los que tratándose de actos 

procedimentales del legislativo para la creación de las leyes, el ju.!_ 

cio de anparo debe declararse :irrprocedente, existen los siguientes: 

(3,4) Articulo 9° del C6dicro Civil.- "Ia ley s6lo queda aprobada o de
rogada por otra posterior que as! lo declare expresan:mte o que
contenga disposiciones total o parciallrente incarq;iatibles con la 
ley anterior", 



1.- Un dictamen aprOOado deja de ser un dictamen prcxlucido por las C.Q 

misiones, para convertirse en una detexminaci6n de la ctanara que lo -

pro1uce,que, en caso de ser aprc:Dac1o por la colegisladora, deviene en 

una decisión s00erana del órgaoo legislativo. 

2.- Se advierte tambi~ que, aun cuan:lo m:rlien violaciones al proce

dimiento para legislar' las leyes aproba:las por el congreso y pranul

ga:ias por el ejecutivo, sólo pueden impugnarse por la v1a de amparo -

en el caso de que se violen las garantfas in:lividual~. 

3.- Las irregular:i.da:les del proced.imiento dentro del 6rgaoo legisla-

tivo, no ¡;:ueden ser c:bjeto de control ju1icia1, 'por su carácter sobe

rano. 

4.- Micionar en otras refonnas o rn.tevos preceptos una iniciativa de_ 

ley, es parte de la atribuci6n soberana de legislar que tienen los ~ 

presentantes y, en el caso de que se m:xlifiquen dentro de un misnn -

dictamen otras disposiciones no contanpladas por la iniciativa, esta

m:>s ante la misma hipótesis. 

5.- Por tiltimo, debeoos recordar que, el dictamen legislativo mismo,_ 

suple a la iniciativa en cuestión. 

Ahora bien, la integraci6n de las cx:rnisiones en el seno de las clilna

ras, esta prevista en el texto de la Constitución Genexa1 de la Re~ 

blica y aunque la ley furdarrental ro clasifica expresamente a las -

canisiones, es posible distinguir alguros tipos claramente diferen

ciados que se regulan en la Iey Orc;(anica y en el Reglamento para el 

Gcbierno Interior del Congreso General inclusive. 

Precisanente, el articulo 50 de la IEj Orgfuú.ca dispone: 11 Ia ~ 

ra de Di¡;:uta:los contará con el nGnmo y tip0 de canisiones que re-

quiera para el currplimiento de sus a~ciones 11
• Estas podrán ser: 

a).- De dictamen legislativo. 

h).- De vi~ilancia. 



c).- De investigación y 

d) • - Jurisdiccional.es. 

' Las canisiones de dictamen legislativo y las de viqilancia cuyas ati;! 

buciones son, por una parte, el esttrlio y dictaioon de las iniciativas 

ele ley o de decreto y, por otra, la de vigilar por parte de la Cáínara 

de Diputados el exacto cumplimiento y desanpeño de las actividades -

que real.iza la Contadurla Mayor de Hacierrla, respectivamente. Se -

constituyen con carácter definitivo y funcionan para toda·una legisl,i! 

tura, sus integrantes duran en el cru:go tres años (en atención 16gi

ca a la duración del maniato por:ular) • Para los efectos de· la rey -
Otg"anica, estas se denaninan "or.dinarias". (Articulo 51 de la J.Jay Org! 

nica). 

las canisiones de investigaci6n y las· jurisdiccionales se constituyen 

con carácter transitorio; funcionan en los tt3nninos constitucionales 

y legal.es o cua.rrlo así lo acuer.de la cámara; conocerful especificamen

te de los hechos que hayan irotivado su integraci6n ( articulo 52 de -

la Ley Orgánica ) . Tal es el caso de las que puroen integrar por -

acuenlo las cámaras para investigar el funcio11<.111liento de otqmrlsrros -

descentralizados y enpresas de participaci6n estatal mayoritaria, o -

bien, las que facilitan e.l desahogo del juicio politice y del proce-

dimiento para la declaración de procroencia o desafuero de los repre

sentantes o funcionarios en los ténni.ms de la !12.y FEO.eral de Respon

sabilidades de los Setvidores Plíblicxis. otras muy importantes son -

las canisiones de canuni.caci6n, entre las c:.ímaras · y entre cada una de 

ellas y el ejecutivo, que tiene por este her"...ho un cai:ácte.r fm:mal. o_ 

protocolario. 

las canisiones onlinarias a que hem:>s hecho refereroia, ·se intecrran -

durante la prirrera quincena del mes de septianbre del año en que se 

inície la legislatura. 

La Ley Orgánica, en efecto, prevee la existencia de dos canisiones or_ 

<linarias ( Veas~ articulo 54 ) • En las distintas materias y en aten

ci6n a sus especial.es facultades, que se intecrran, por reqla qeneral, 



con diecisiete diputados electos por el pleno de la cámara o a pro-

I"esta de la Gran Canisión, procuran:lo que en ellas se encuentren re

presentados los diferentes grupoo parlamentarios, sierrlo su canpeten

cia la que se deriva de su denaninaci6n; en correspordencia a las ~ 

pectivas áreas de la a:'lministraci6n plblica fa:leral. 

Ibs diputados pcxlrful fonnar parte de un nrudnD de tres canisiones or

dinarias ( articulo 55 ) • 

las misnas oonsideraciones anteriores son aplicables a la c&nara de -

Sen00ores, pero a diferencia de la de Diputados, el articulo 89 de la 

ley Ol:gfuri.ca, prevee la existencia de cuarenta y seis canisiones oJ:dl: 

narias, además, la propia ley dete:mtlna que seran canisiones especia

les la de esttxlios legislativos, la de 00min:l.straci6n y la de biblio

teca ( articulo 90 ) , mientras que en la cimara de Diputados el fun

ciOiléllÚ.ento a1ministrativo se lleva a calx> a través de canités ( art! 
culo 65 ) • 

7 .- La Discusi6n.- Concepto.- Breves co:isideraciones generales sobre_ 
el debate parlamentario.- El debate en nuestro :céc!ilren presiden
cial.- La lectura de .los dictanenes en el sero de la asamblea.- -
La prilrera y segurrla lecturas del dictmren caro fase previa de to 
da discusi6n parlariv=ntaria.- La foz:malida:1 y la secuencia del d&: 
bate exigido por la Constituci6n y por el Reqlamento Interior pa
ra el Conqreso General.- La cámara de orir¡en y la c&mara revisora 
y las iniciativas en~ una de ellas.- Sistema que se sigue pa
ra el debate. 

La discusi6n, " es el acto por el aial las cámaras deliberan acru:ca_ 

de las iniciativas, a fin "de deteIIllinar si de.ben o ro ser aprcbadas -

las iniciativas de ley n ( 35 ) • 'lbdo proyecto de ley o de decreto, -

cuya resolución ro sea exclusiva de alguna de las climaras, se disC\lt.! 
ra sucesivariv=nte en anbas, cbsei:várrlose el Re<]1arrento de Debates so-

bre la folJTla, inteJ:valos y merlo de proca:ler en las discusiones y ~ 

(35) "Int:rcducci6n al Estuli.o del DerecOO". El:luamo Garc1a Maynez.- -
Q?. Cit. P~g. 54. 



cienes (36). 

Cierto es, que la tlknica y 1u fonnalidai que reviste al debate parla

roontario, requieren 'formular algunas consideraciores generales so

bre éste, en los distintos re;i:únenes pol:íticos,parlarrentarios y pres_! 

derv::ial respect.i varrente. 

En la actualidad y previo el análisis del debate en los reqímenes po

Utioos de referencia, es preciso resaltar que la representaci6n pal_! 

tica es expresi6n de nuestra ds!locracia irxlirec:ta, la cual encuentra_ 

en el debate el ejercicio fo:i:mal de algunas de sus funciones, ya que 

los integrantes de las asambleas legislativas examinan y evaluan las 

cuestiones y problanas que se ponen bajo su consideraci6n, para tauar 

resoluciones adecuadas a los problanas con:::retos que afectan directa

mente a la a::munidai represent<da, en la inteligencia de que la fo~ 

ci6n de las leyes -cano ya haros apuntado- no es la función futlca de_ 

las asambleas legislativas, dado que los :representantes de la volun

tad pop.llar, dentro de las tareas encanen:laias, participan en numero
sos aspectos de la vida poUtica de la nación. 

Cierto es también,. que, en los regímenes pluripartidistas es :imOOa

ble que el prcx::edimiento de elecci6n popular, hace que el debate co-

bre una mayor significaci6n, pozque es precisamente en las din:usiones, 

donde se l!U.lestran los diversos criterios e ideoloqÍas que imperan en_ 

la naci6n. Incluso, all1 es dorxie se rrani.ficstan con plenitud los ru.

gu¡oontos que esgrinen el m1nimo de los que pcdaros considerar repre

sentantes de la opinión pliblica organizada. 

Por danás, es claro que en ~co, dada la CCl!i'05ici6n de los parti

dos politico.s, quienes participan en el debate no s6lo lo hacen en la 

defensa del interés colectivo, en virtu:l de la representación que cs
tentan, sino tambi~ en apoyo de los principios doctrinarios sosteni

dos por su institul;o politice o en la justa defensa de los intereses_ 

(36) Priner párrafo del articulo 72 Constitucional. 



con los que se identifican, logrando as!, en princ1p10, una mayor le

gitimidad de las detenninaciones taradas y una estructura poUtica -

-que se llairo "superestructura poUtica"- de una formaci6n scx:ial que 

constituyen "el poder institucionalizado del Estado". {37) 

Es decir, esa carposici6n heterogffiea del poder legislativo habla de

la tendencia por denocratizar al estado, na:liante el debate y la dis

cusi6n que enriquezca la naturaleza misma de instituci6n y hacer vi

gente, de esa m:mera, los pri.nCipios que dieron origen al nacimiento

de la representaci6n poUtica, incx:>rporada al estado rroderno y que ha 

fincado lo que hasta ahora se oonoce caro un estado de derecho. 

Precisarrente las cámaras legislativas son, en la actualidad, esencia

de los i::eg:l'.!renes parlairentarios o presidenciales, cuya breve referen

cia quermes introducir, porque con su participaci6n activa, tanto en 

la forrnaci6n y dictado de las leyes, caro en la funci6n de cc:x:mlina

ci6n de los intereses nacionales roádyuvan al trazo de la poUtica g~ 

neral del gobierro y encuentran en su estructura el ideal de un ~ 

dimiento jur!dico que sea efectivanente expresi6n vital de las incon

fonni.dades de la carunidad representada y que reclanan una transf ~ 

ci6n social urgente. Por tanto, a las cámaras, pero particulanrente

a las mayorías y minorías poUticas que las integran, se les ooncede

la facultad de intervenir, con igualdad de derechos, en el uso de !a

palabra. Esto pennite que, en lo nún.i.no, los representantes de los -

partidos aún cuando tengan criterios opuestos o contrarios, a:ioperen

Y se responsabilicen de la actividad poUtica que debe realizarse en

e! ne.roo oonstitucional. 

A trav~ de nuestra historia, el debate ha sufrido ciertas transf~ 

cienes, puesto que nacido en el parlarnentarisrro ingl€s, asimil6 lé!:8 -

nodalidades que ten!an diferentes naciones al inoorporarse al réc;J.itren 

presidencial, oon variantes considerables. 

(3il) "Poder PoUtioo y Clases Sociales en el Estado Capitalista".- Ni 
oos Poulantzas. F.d. Siglo Veintiuoo Editores.- 2la. edici6n.--= 
Pág. 41. . 



Por lo que respecta al parlamentarismo tra:licional, el ejecutivo es

tá subotdinado a la directriz de las cámaras, cuyo oojeto es refle

jar en sus actos la volunt:a:l popular. El jefe de qcbiemo nanbra a -

Sll qabinete de acuerdo a la mayoría parlamentaria, haciéndose respo_!! 

sable ante las asambleas legislativas de los actos ejecutivos que -

realiza. 

El gobiemo parlamentario tiene seis características: Pr.i.nera, los -

miembros del g-abinete sen tambi~ rnianbros del parlamento; Se<Tll.Wa,

el gabinete está integrcrlo por los jefes del partido mayoritario o -

por los jefes de los pattidos que por coalición fonnan la mayoría -

parlanentaria; Tercera, en el qabinete existe una persona que tiene

sup:ranac!a, y generaln'ente se le denanina Pr.i.ner l>linistro; Cuarta,el 

gabinete subsistirá sianpre y cuarrlo cuenten con la mayor1a parlél!l'le.!! 

taria; Quinta, la administración p(lblica está encarerrlada al gabire

te; y Sexta, existe entre el parlarrento y aobierno un mutuo control

efectivo (JfJ) • 

No existe en nuestro ánimo hacer un análisis y estudio porxrenorizcrlo 

soore el sistana de gooieinO ingl&l, que es el prototipo de este ti

po de gobiernos parlamentarios, pero sí cansideranos irrlispensable -

recotdar, de una menera breve, que a principies del siglo XVII, In-

glaterra anpieza a convertirse en una potencia colonial, iniciárrlose 

en ella, una nueva etapa histórica que necesitarla ajustes interncs

para peder desarrollarse. La clase buxguesa estaba llamada a despla

zar a la aristocraci~decadente y sin perspectiva histórica, y para

esto, se hizo necesaria una ideología que justificara sus exigencias 

sociales. Hacía falta reunir en annonta la autoridad del estado con
la liberta.i in:lividual, la aceptación de la tolerancia reliqiosa y,

lo más importante, la .inplantaci6n del derecho a la propiruad cerro -

el elanenl..u clave para que la socie1ad funcione. Y cOTIO consecuencia 

(3EJ) Estas son las caracter1sticas que considera Karl Loswenstein,en 
su oora "Teor1a de la Constituci6n". Etl. Barcelona. 1975. Páqs. 
105-107. 



la necesidad de que los propietarios sean digoos de la protecci6n del 

estado por raz6n del esfuerzo que inplica la acurrulacitSn del capital.

y el bien oocial que ~sto trae consigo. 

En este panorarra surgen dos ide6lcgos oon visiones distintas. Por un 

lado Hol:iles que basa su teoría en la destructividad humana: el hanhre 

es el lobo del h~re y la soluci6n es la nonarqu1'.a absoluta. Por -

otro, IDcke habl6 de la oonstrucci6n de un nuew orden social basado

en la defensa de la propiedad, y ofreci6 una f6rrm.ila de oonvivencia -

so:::ial anr6nica que proporcionara una aparente igualdad. Bastar.fa d~ 

cir que el tratamiento que le di6 al poder, a la propiedad, as1 cx:rro

su opt.irnisro sobre la cuesti6n social, hicieron que su obra el "Ensa

yo sabre el Gobierno Civil" llenara el vacfo ideol6gioo existente. N~ 

ci6 la sociedad civil y en élla, institucionallrente se di6 seguridad

y conservaci6n a la propiedad individual. (39) 

Reoonsideraroo nuestra eJq?Osici6n y la saiera referencia sobre el pa;;: 
larrentarisno tradicional, es preciso destacar ·que en Inglaterra, el -

debate -tema que ocupa nuestra atenci6n- es una práctica antigua, que 

principia al establecerse la pugna entre el parlarrento y la corona, y 

a la vez procurar :impedir la influencia desproporcionada ejercida por 

los ministros de la rra.yoría en las deliberaciones de la asamblea, y -

que podían reducir al silencio a los representantes de la minoría.con 

el objeto de tener una anplia gama de opiniones se otorg6 el derecho

ª tcxlos los miembros para participar en lad discusiones, este derecho 

en un principio fue limitado y a la postre, se estableci6 que dicha -

participaci6n fuera equitativa en el uso de la palabra -igual tiffi?J'.· 

así CCllP en el mpleo del canit~ de la Cámara en pleno para la disc:!:! 

si6n de las iniciativas de ley y las aiestiones de carácter presupues 

tario. Así se est.úrulO el debate. 

No obstante ese incentivo, a medida que los problemas nacionales, OC2 
rónioos y sociales, fueron crecienlo, el procedimiento hulx> de ser~ 

(39) Veáse "John I.ock". SociolCXJía de pensadores de Francisoo Blanco.
Dii torial "F.cli.ool", principa]Jrente el c:xmtexto histórico, págs. -
15-3Q. 



follllado en 1832, a fin de evitar que el debate cayera en retórica o~ 

t.oria, lo cual motivo que su integración y .reqlamentaci6n iocorpora

cen el procaiimiento de pre<JWltas e interpelaciones que deqenero en -

la obstrucción prcwocada por las minorias. 

En 1907, se establecieron los canités pe:zmanentes de la~ de los 

caro.mes, con facultades limita:las a elaborar los estudios consecuen

tes. Los dictamenes de los cani.t~ pexmanentes habr1an de pasar poo

terionnente al Canité de la~ en pleno, dome efectivamente se -

suscitaría el debate, que de preferencia fue referido a cbjetivos de

carci.cter presupuestal y financiero. El aspecto fundamental soore la

evol u c i 6 n del debate, corresparde a la función pol!tica que SUJ?Qne -

la deliberaci6n. Esta funci6n se no:lifica sustancialmente en el pro

cedimiento scquido en cuanto a su divulgación, ya que hacia el siglo

XVIII, se considero la oonvenieooia de guardar el secreto de las dis

cusiones y sólo a fines de la prq:iia centuria fue pennitida la entra

da a los periooistas, quienes originaron la plblicaeí6n de loe deba

tes en fonna regular y oficial. 

El Parlamento Inglés en la actualidad sigue un sistana bipartidista -

trcdicioral de canposici6n social, para sus miembros en lo irdividual 

o .en fOIIna colegiada (en loo canitfu creados para estudios de cuesti.Q 

nes legislativas), tanto en la amiara de los !ores, cano en la de los 

canúne.s, establece órganos de intcgraci6n. Los cani:~s interpretan a 

sus electores, les exponen plíblí~te la política qube.rr.amcntal y -

los intereses sectoriales, buscan un equil.ilirio entre el p.ieblo y el

gcbierno. Se reconoce conjuntairente a mayor1as y minorías o::tllO rep~ 

sentantes de la nación, pennitifuilo en esta cuestión, a una, ~d:>ernar, 

y a la otra, hacer oposición, pero ambas diriqen a sus partidos para

hacer realidad el funcionamiento de la maquinaria constitucional. F.se 

predaninio scbre el debate, ejercido por el liderazgo de la mayor!a,

fue decayerxio, precisamente en el m:Jrento en que el qobierno no consi 
deraba la oposici6n de las minorias, sino caro mera fracción, a la -

cual ro debia tonarse en consideraci6n, p.ies el reglamento no confe-

rl.a igualdad de derecho, para la minoría. Por ~llo, la lucha de par

tidos y los acontecimientos, provocaron nn desarrollo institucional -



que prcxlujo un ti.ti! carrbio al sistana dani.nante. 

Resulta irv:uestionable, que el furrlélllento esencial de la transfo:cnación 

paulatina del Parlarrento en Inglaterra, que corxll.jjo al equilibrio que -

actualmente ostenta, fue logra:la a base de la .reqlamentaci6n del debate, 

potqUe en su evoluci6n penni.tió igual.doo de derechos a to::ios los miem

bros de las cámaras. A €!1lo, sin duda coa:lyuvó también la mcdificaci6n 

de la postura del speakei·, figura por denás importante en el parlamento 

saj6n, dado que durante lai:go ti€1lq)O se ejerci6 en la Gran Breta.'i.a jun

to al liderazC]O del gabinete y cuya flm=ión pr:i.motdial. consistla en de

sarrollar el ~derecho, porque corresporxlia al Parlamento ser el -

tínico juez de las decisiones talladas, pero a partir de las iefozmas del 

siglo pasédo '· se sostuvo que el speaker habr1a de ser imparcial., lle1rr:

do al grooo de exic¡ir su neutral.i.doo, dentro y fuera del !'arlarento. Se 

trata, sin duda alguna, del más alto funcionario ju:licial. del pa1s y -

que adatás, to::ios los discursos parlcnnentarios se diricren a fil, carduce 

los debates y actos de las cflnaras, tOOo lo cual ha pru:mitido que los -

derechos de las minorías sean tallados en cuenta y d<da la exaltaci6n d~ 

liberérla del cargo, su autoridad es cada d1a mayor y en su persona se -

refleja la unidai de la c§mara y por tanto, de la naci6n. 

Ahora bien, el r6;Jimm parlamentario que predc:mina en EUJ:q,Ja, difiere -

sensiblanente del presidencialismo, usual en 1\mfu-ica, p.ies en este ti.lt_:!: 

rno, es el titular del ejecutivo el que ejerce la direcci6n politica del 

estaio, con irxleperrlencia del pcrler legislativo, bajo un sistena de di

visi6n de funciones y sin intervenci6n de las c&naras, en el que el pre_ 

sidente, ooatés, designa lib:ranente a sus colabora1ores inrediatos que

actuan en su norore, resultanio de to::io fillo, que el jefe de gooierno

es el responsable de los actos que realicen éstos. 

No existe, en consecuencia, subol:dinaci6n del ejecutivo al lec¡islativo, 

sino,· por el contrario, los preceptos constitucionales preterden establ~ 

cer su colaboraci6n, con influencia reciproca de los paleres, cano lo -

testim:mla el hecho de que el titular del ejecutivo para la i::ealizaci6n

de algurPS actos requiere de la autorización del Conareso, o de una de -

sus ctimaras y, entre otras cosas, el presidente tiene facultades de or-



den legislativo, cano ya hrn\CG visto. (40) 

El ~irnen presidencial no es idfultico en los estOOos que lo han adop

tOOo y no d:lstante su singularidad, <;mardan en alqunos paises ciertos-

rasgos del parlamentarismo tradicional. Esta influencia en relaci6n -

con el debate, se aca...ntüa ~ en loo procedimientos sequidos en Norte

anérica, caro es el caso del speaker, cuya designación recae en el l_! 

der de la mayor.fa, que aun::iue a~a con ayuia del llama:lo canité de -

Tu!glas ro es inq;>arcial, ni guama neutralidad alc¡una, debiful:lose seña-

1.dr, por consiguiente, que la institución del speaker nuooa ha existi

do en la legislaciC:n mexicana y la mayor significación de las diferen

cias del debate, se manifiestan en la fase de procedimientos que se s_! 

guen y en la reglamentaci6n que pn-a tal caso se ha dictOOo en las di

versas leqislaciones de los estados, ~s no guan1an unifo:anidad, p.tes 

sus orl.genes son diferentes. (41) 

l!Simismo, el debate, cualquiera que sea su reglamentaci6n, tanto en el 

r€!g.imen presidencial caro en el pn-lamentario, se integra.·~ las si-

guientes etapas: discurso, discusión, prequntas, reprecruntas, in~ 

lación, suspensi6n y cierre o clfiusura, que ofrecen la posibilidad de

ser pG.blicas o secretas, de acuel:do al criterio de la ~~islación res

pectiva. 

Por en:ie, el discurso, cano pn-te funlamental del debate, debe c~ 

cribirse a la iooción o talla pro¡:uesto que en alqunas legislaciones, C.2 

C4Q) v'*ed"Derecho ~islativo l':le>dcano". part~culal'l!l<;'nte6la colabora
cion e Arturo G:>nzfilez Casio. op. cit. paqs. :.!04-20 • 

(41) Tan pronto caro advertirros una relaci6n entre el ejecutivo y el le 
gislativoi se hace necesario :recordar la opinión de Nicos Poulant:: 
zas, en e sentido de que, nunca será, i;ues, danasiado criticada -
la defomiaciOn tecnologista que dé en el predaninio actual del ej~ ,. 
cutivo el efecto directo de la intervención de lo politico en lo -
econ(;mico y del aumento del papel "t€cnico" de la a1ministraci6n -
burocrática: tan cierto es que ese fun:::ionamiento del aparato del
estado en una econau1a llélllada dirigida p.Jede tener lugar perfecta 
rrente en el mru:co de un predaninio del legislativo. (Veáse "Podei=" 
Pol1tico y Clases Sociales en el Estado Capitalista". op. cit. I>á-'J· 
406. 



mo la nexi.cana, dá prin::ipio oon la lectura de la iniciativa, proposi-

ci6n o cuestión plant:eirla para seguir con el dictamen de la cani.si6n o

canité de estudio respectivo y el voto particular, si lo hubiere. Se -

considera, asimiSIOO, discurso, el uso de la palabra de cada uno de les

oradores participantes en el debate, que en ?léxico, desde la ~ranulqa

ci6n del Reqlam:mto de 1824, se ha limitado a :nerlia h:>ra c00a interven

ci6n, sin distinci6n de les miarbros que participen en él, con el tllú.co 

fin de evitar que se desvi.rtue el objeto del debate. 

En Méxioo, el discurso ha de diriqirse a la asamblea, no as1 en el d~ 

te saj6n que es directo al speaker, caro ya lo hanos expresado. Una vez 

estatiecido el tana a debatir, se abre la discusión que ofrece diferen

cias sub&:anciales en los procalimientos 5eJUidos, de acuerdo a la regll! 

mentaci6n sobre lo que se coooce caoo, la inscri?==if>n de oradores, ilE!l! 
po, limitaciones y fonna de hacer uso de la palabra e interrupciones -

~ti.das, referidas al incumplimiento del reqlamento, falta de quonnn, 

moción de oi:den o por explicaci6n necesario, a fin de evitar que las -

discusiores caigan en agresiones peroonales y en acaloramientos innece

saries, de manera tal, que casi talas las legislaturas por lo general, 

proh.il:len que ~tas sean dialoqa:las. 

Desde el memento en que fueron inoorporcdas 1as canisiones para el des

pacho de los negocies, en el x:{?giman presidencial, yl.los canités en el

parlanentario, la fase tol.:al de discusi6n se oriqina en su seno, pe:r:o - · 

el debate propiamente dicho, se desarrolla en las asambleas ledslati

vas, que, cano cue.rpos deliberantes coleqiados, habrán de resolver las

cuestiones planteadas rneiliante el voto. En los debates, principa.lmente 

sabre iniciativas de ley o de decretos, existen otros elarentos cuyo -

uso es muy ir.lportante .y que pcrlanos resumir en lo siguiente: La fonnul~ 

ci6n de prequntas, las reprequntas 'J las interpelaciones a los miembros 

del gabinete o secretarios del despach:>, para loqrar una mayor infamia

ci6n t~ca. Incluso, pue:'len obtener por su parte los partidos de opo

sici6n, elarentos para refutar, que sezán instmnentos pol1tioos para -

provocar mayores discusiones, sobre talo si se le dá una ailiUa difusi6n 

a través de los we:lios de canunicaci6n, influyerrlo de esta manera, en -



forma detenniante sobre lo que será el resul taOO o prcxlucto legislati

vo, su deliberaci6n y aquel atrib.Jto legislativo que se identifica en

la ley. 

As.imisrn::>, existe la posibilidad de forrrular p7eguntas o repreguntas can
plarentarias por un irrlividuo en lo particular o por voz del instituto

poUtioo que representa y que tierrlen a la aclaraci6n o anpliaci6n de ··

los <Xma=ptos de una prinera resp..1esta, cuando ~sta ro ha sido satisfac

toria, o para insistir incisivarrente sobre un punto de cierta delicadeza 

que expone a menudo al cuestionario a incurrir en errores o a exhihirlo

ante la asamblea. Ello tambMn es reflejo de la buena o mala prepara--

ci6n de los o::mparecientes y de su habilidad y destreza para .i.rrprovisar

un tema fuera d.e aquel inicialnente prescrito. (42) 

Estas preguntas y repreguntas son oonnal.rrente reglamentadas, a(m cuando

vada el sistena, que vá desde \ID s.i.rrple debate, hasta un voto de confia!! 

· za o censura en los regfuenes parlarrentarios, lo que ha dado cabida a la 

interpelaci6n, cuyo objeto es exigir la explicaci6n de la ix>Utica gube!. 

nanental seguida en detemrinada rarra, lo que puede en ocasiones, inclusi 

ve, provocar debates en contra de un núembro del gabinete. 

En el ~itren presidencial, la interpelaci6n se concreta a la facultad -

de citar a los secretarios de estado para que se presenten a informar en 

los casos y fomas previstas ix>r la ley. 

El debate puede ser susperxlido para .ser continuado en un día deteiminado, 

(42) Por lo que respecta a nuestro sistma J.X>Utiex> rrexicaro, en lo que -
fue el térmioo de Lll I.egislatura del Con;¡reso de la Uni6n, se veri
ficaron diversas ~cias de los encargados del despacho en -
las ramas de Gobernaci6n, Relaciones Exteriores, canercio, Programa
ci6n y Presupuesto, 'I\lrisro, Desarroll<) Urbano, et.e., a fin de que -
ampliaran e info:cnaran sobre acx>ntecimientos en particular que hici~ 
ron neresaria una eicposici6n especial en el seno de las ~as.Por
c1all1ls estar!a recordar la buena y mtla actuaci6n en que se vieron ~ 
weltos los secretarios de estado, al ser interrogados por los legi~ 
ladores, a pesar de que aqufillos, cuentan oportunanente con el cues
tionario inicial al que respardi.eron. 



sin fecha fija, o hasta que se cmiplan detenninarlos requisitos, infonnes , 

gestiones o actuaciones diversas, pero dado que tcx:lo debate debe ser ce-

rrado en su oportunidoo, el hecho ha motivado su necesaria reqlaroonta- -

ción. 

En México, el cierre o clfi.usura del debate, sin · taxativas ni :imposicio

nes de la mayor!a o de funcionarios detenninados, peilllÍte un mejor ejerc_! 

cio del pcrler y ofrece la oportunidad a las minor1as, para cbjetar µibli

camente las irerciones prq:iuestas. Mientras no se aqote el procalimiento,

todos los mianbros, con iguales derechos, J:Xleden, reqlarrentarialrente, -. 

usar la tril:una ¡;¡ara apoyar o desechar las propcsiciones en la forma cano 

lo juzguen adecuado, sabierrlo de antemano que no se procerlerti. a cerrar -

inoportunamente el debate caro lo penniten otras leciislaciones. A menos

de que se considere un ~ en debate "suficientanente discutido" se PJ:.2 

cerlerá a su cierre. Asimismo, las deliberaciones en nuestro pais son ¡:(i

blicas y las discusiones, hoy por h:>y, trascien:len mediante los medios l1!!! 
sivos de difusión (43) y quedan pla.sm;rlas en el Diario de los Debátes, lo 

que se hace 1'.ítil frente al electorooo y frente a los intereses que res- -
guan1an los propios partidos en la canunidad representada. 

AsimiSIOO, la ~ en don:le inicialmente se discute un prcYJecto de ley -

o de decreto se le denanina, en rruestro sistana, c1iinara de odqen; ll~ 

dose a la otra cti]iara revisora. 

F.ste tr§mi te, noi:malnente es precedido por dos lecturas en la asélllblea de 

les dict&nenes presentados por las canisiones; los proyectos de ley o de

decreto se saneten a una primera lectura y d1as desp..iés a una sequn:la, a

menos de que se trate de una cuestión de w:gente y cbvia resolución o - -

bien se le dispense la segun:la lectura, pasan desde lue;¡o a discusi6n. 

Durante la pr.imera lectura y actualmente, con el fin de qarantizar a to

dos les legisladores el conocimiento amplio yi.detallado de los proyectos 

(43) Actualmente, el Senérlo de la RepGblica difun:le las versiones direc
tas de sus sesiones y discusiones, en "Ralio El:lucaci6n" • 



de ley, se distrihlyen por escrito, las copias que sean necesarias del 

dictamen rorresporxliente. 

CO!O ronsecuencia, los legisladores ¡:xxlrán preparar su intervenci6n,

en pro o en contra, rniSIM que se verificará durante el desarrollo de

la sesi6n en que se dá la segunda lectura. En esta sesi6n puede pre-

sentarse mx:i6n suspensiva en caso de gue ·la asamblea est.i.roo que las -

oomi.siones deben tarar en cuenta algunas observaciones hechas por los

legisladores y fornular un nuevo dict.airen. 

Las fomalidades de la discusi6n previstas por la ley, tanan en cuenta 

el carácter del legislador, el. tienpo de gue dis;;x:me, el ndxrero de ve

ces que hace uso de la palabra y el sentido de su intervenci6n. 

As.imisno, el artículo 72 constitucional dispone: 

"Todo proyecto de ley o decreto, cuya resoluc.i.6n no sea exclusiva de -

alguna de las cánaras, se discutirá sucesivarrente en arrbas, observáritJQ 

se el Reglamento de Debates sabre la forna, intervalos y nodo de p~ 

der en las discusiones y votaciones. 

A. Aprob3.do un proyecto de la cámara de su orígen, pasará para su dis

cusi6n a la otra. Si · ~sta lo aprobare, se remitirá ··al ejecutivo, - -

quien, si no tillziere observaciones que hacer, lo Pllblicará inrrediata

nmte. 

B. Se reputará aprobado por el Poder Ejecutivo todo proyecto no devue.!, 

to con observaciones a la ~iara de ·su origen, dentro de diez clias út_! 

les, a no ser guE:l corriendo este t&mino, hubiere el Congreso cerrado

º suspendido sus sesiones, en cuyo caso la devoluci6n deberá hacerse -

el pritrer día lit.U en que e1 c:ingreso es~ reunido. 

e. El proyecto de ley o decreto desechado en todo o en partes por el -

ejecutiVo, será·devuelto, con sus observaciones, a la cámara de su or_! 

gen. Deberá ser discutido de nuevo por 6sta, y si fuese cxmfi.tnado -



~ las dos tetteras µm:es del nOnero de votos, ¡::asaz§ otra vez a 

la ~ :rovisora. Si por ~ fuese sareianado por la misna nayo

da, el proyecto ser§ le..' o decreto y volver& al ejecutivo para su

praml~ 

Ias vot:a:iones de ley o decreto seián naninales. 

D. Si a1gfjn proyecto de ley o decreto fuese desec:hédo en su totali

dcri JXJr la ctmara de revisiM, volved a la de su orlqen con las cb

sei:vaciooos que aqufilla le hubiese hecho. Si exanina::1o de nueuo, fue_ 

se aprob¡do por ni mayoña absoluta de los mianbros presentes, vol~ 

:ra a la CiDara que lo desech6, la cual lo tana.:ra otra vez en ronsi.d~ 

racit5n, y si lo aprobare por la misne mayor.ia, pasarli al Ejecutivo-

para los efectos de la fracci6n A; pero si la repi:d:>ase, no podm -

volver a presentar.;e en el lllÍ.sl!D peI'1odo de sesiones. 

. 
E. Si \Ul pw,;ecto de ley o decreto fuese desechado en parte, o mcxli-

fica:lo, o adici.ona:k> por la clinara revisora, la rrueva discusirn de -

la cárra.m de su origen versarti tini.cairente sobre lo desechado o sd:>Ze 

las refama.s o adiciones, sin pcxler altera.J:se en manera alcnma los -

art1cu1os aprd:lados. Si las adiciones o refoitllaS hechas por la ~ 

ra :revisora fuesen aprobadas }XJr la I?BYO:ña absoluta de los votos -

presentes en la cámara de su o.dgen, se pasarn tcx1o el p.ro,yect:o al -

ejecutivo, para les efectos de la fracción A. Si las adiciones o i:e

foI!llaS hechas por la cámarci revisora fueren repttbada.s por la tna}'O

rla de votos en la cámara de su onqen, volverán a aquélla para que

tane en consideración las ramnes de ~. y si p:>r mayada absoluta 

de votos p%eSeJlteS se desecharen en esta ~ revisi6n dichas adi

ci<D$ o i:efounas, el proyecto, en lo que haya sido ap:rc::ixdo por ~ 

bas dimaras, se p.lSarti al ejecutivo para los efectos de la fracx:i6n

A. Si la c&na.ra revisora insistiere, por la mayarl.a absoluta de ver 

tos presentes, en dichas criiciones o refo:i:mas, tcx1o el proyecto no -

volverá a presentarse sino hasta el si.Quiente peI'.icx:lo de sesiones, a 
no ser que ani:>as c&naras acuemen, por la mayo:ña absoluta de sus -



mienbros presentes, que 5e expida la ley o decreto s6lo coo los ~ 

loa api:cbados, y que se resezven los adicionidos o refomwlos para su
exanen y votación en las sesiones siquientes. 

F. En la inter:pretaci6n, refonna o de:rocraci6n de las leyes o decretos, 

5e ci>sexvarán los misloos txffnites est:ablecidos por su fOIJmc:itn. 

G. Todo proyecto de ley o decreto que fuere desec:ll<ño en la ~ de

su origen, no po:há volver a presentaxse en las sesiones del año. 

H. la foXJMCiL5n de las leyes o decretos r;;ua:len CCJ!l'!llzar in:listintcsnen

te en cualquiera de las dos climaras, OOri excepci6n de los proyectos -

que versaren sobre enpzéstitos, c:ontrib.Iciooes o irn?JeStos, o sobre X!! 
clut:.élnie:nto de Uq>as, tcxioo los cuales debezán discutizse primero ~ 

la c&nara de diputados. 

I.- Las iniciativas de leyes o decretos se discutir§n preferentaoonte

en la cl'maJ:a en que se presenten, a m.mos que transcurra un mes, desde 

que se pasen a la canisi.6n dictaminadoxa, sin que ~ rin:la dictamen, 

pues en tal caso el mi.srin pi:oyecto de ley o dec.teto pue:ie present:axse

y discutirse en la otra cánara. 

J. El ejecutivo de la unión no ¡:uede hacer observaciones a las resolu

ciooes del Congreso o de alg¡.ma de las dímaras cuan:'lo ejeJ:2élJl funcio

nes de cuapo electoral o de jur&lo, lo misrro que c:uan:io la climara de

diputalos declare que debe acusarse a uno de los altos funciooarios de 

la fe:ieraci6n por delitos oficiales. 

Tampoco podrá. hacerlas. al decreto de cxmvocatoria a sesiones extzaolñJ: 

narias <¡lle expida la Canisi6n pennanente. 

Dl la discusión de los pxoyectos de ley, que ~ a ambas c&rtaras

se~ el pnx:ed.im:i.ento que ma1'Ca el articulo 72 de la Constitu- -



ciOn. 

Por lo que ·hace al rn§tcrlo a seguir , en ca::la una de las c.tnaras debe -

estarse a lo preceptua:lo en el Reqlarento .para el C'-obiemo Interior -

del Congreso General de los Esta:los Unidos Mexicanos. 

En consecuencia es menester estu:liar el sistema que se sique sucesiv!! 

mente en antias cámaras, coo base en la disposici6n coostituciooal - -

transcrita y que puede desglosarse de la siguiente foll!la: 

A 

l. Una vez que Wl prcyecto es apn:.bado en la~ de orie'!ell, ~to es, 

ante la que fue presentido, se tuzna para discusi6n a la dimara cole
gisléilora. Si la colegislédora lo aprueba en su totalida:l, el proyecto 

pasa al ejecutivo para que en caso de no ter.er cbservaciones lo plbli

que ime:iiatanente (articulo 72, inciso A). 

Es este el pr.lloor caso que contempla el precepto constitucional, ade-

más el tinioo que no presenta ningtin prcblana de intex:pretaci6n y el -

lllM simple por cuanto a su desarrollo. 

2. Si el ejecutivo no reenv!a el proyecto con c:Dservaciones a la ctima

ra de origen, en un plazo de 10 días, se rep.ita aprcbado¡ ahora bien,

si durante ese lapso para la ranisi6n se susperxlieran las sesiones del 

cc.ngreso, se estima aceptédo, sierpre y cuanio no devuelva la iniciat_! 

va el primer d1a en que el Corxµ:-eso se reúna. 

3. El proyecto de ley es desechaio en la c&tara de ori.qen, en cuyo ca

so no puede volver a presentarse en las sesiones del año en que fue ~ 

chazado. 

Tcxlas las iniciativas deben enpezar su tramite en la clirrara ante la -

que se presentan. Pero si des?J~S de wi roos de cbrar en peder de la C.Q 

misi6n, esta no rin:ie dictamen, el proyecto pua:le exhibirse y discuti.! 

se, pr.ineraroonte en la otra cámara. 



4. Clléuv:lo el proyecto de ley es desechado total o parcialnente por el 

titular del ejecutivo, regresa con las obseivaciones formuladas a la

~a de oriqen, lleqando a ~sta, es saretido a discusi6ni confinna

do, seqtin el texto original, cuarrlo rreoos por las dos terceras partes 

del nfuero total de votos, se turna a la cti!!ara revisora que requiere 

el misro nti:rero de votos para reputarlo aprobado. 

CUando ambas c&raras coincidan en el porcentaje señalado, el p~yect:o 

es devuelto al ejecutivo, tinica y exclusivairente para los efectos de

su apr00aci6n. 

5. ras votaciones se tanan naninalJrente -a diferencia de la votaci6n

econlinica o de mnjunto-, ~sto es, por su l'Xl!1bre o por los nanbres de 

los legisladores¡ al efecto, se les pregunta a cada uro de ellos, ·si

su voto es por la afinnativa o por la negativa, para que resporxla.n -

desde su escaño y CXJl1.lJllOO?lte se ponen de pi~. 

Aprobado un proyecto de ley en la remara de origen, es turnado a. la -

c.'IDara revisora, si ~sta lo desecha en su totalidad, reqresa a la pr,! 

mara cx:m las observaciones fomtUladas por la colegisladora. 

La. que previro en el conocimiento lo examina de nueva cuenta y si se

aprueba por la mayoria absoluta de los miembros presentes va a la cá

mara que lo ha desechado para una nueva porrleraci6ni si la clnara re

visora lo aprueba, tambi&l por mayoría absoluta de los mieni:lros pre

sentes es tumado al ejecutivo para los efectos del inciso A del art!. 
culo en estudio. 

Si la ~ revisora reprueba una vez iras el proyecto oriqinal de su 

colegisladora, la iniciativa no puede volver a presentarse durante el 

misrro per!cx:io de sesiones (art1Clllo 72 constitucional, inciso D) . 

Este sistema pellllite que cada cthnara practique \.lll nuevo estudio del -

proyooto, tanarxlo en CC11Sideraci6n las observaciones ·Y los aiql.llT'elltos 



de la cñ:u-a oole:risladora, y si después de haber ponderado las razones 

de la revisora, la clrrara de orioen insiste, será inlltil·intentar que -

el proyecto oriqinal pase rruevaI!ellte a revisi6n durante el miSl!D perio

do de sesiones. Es por él.lo que el constituyente estim6 cxmveniente ~ 

jar transrurrir todo un período de sesiones ;>ara reincidir en el punto

de vista oriqinal. 

6. En el inciso E del art.tculo en qlosa, se a:mtanplan varias hip6tesis, 

a saber: 

.. 
a) Un proyecto es desedlad::> parcialnente, m:xlificado o adicionado por -

la ~ revisora. A oontinuaci6n, las m:xlificaciones, las adiciones

º la parte rechazada del pro:recto pasan a una nueva discusi6n, en la i!!, 
teliqencia que los art1culos aprobad:>s, ro ¡xJeden disrutirse nuevamente, 

ni alterarse en rrodo a!quno. 

Si la c&mra de oriqen, por mayor1a absoluta de los votos de los leqisl~ 

dores presentes, aprueban los aspectos refonnados por la revisora, el -

proyecto 1nteqro es turnado al ejecutivo para los efectos del inciso A). 

b) Si la i:á'nara de orirren por el núsrro narqen de votaci6n, re!_:>rueba las

refOI!llas, m:xli.ficaciones o adiciones fonmll.adas por la cárnara revisora,

el proyecto oriqinahrente presentado es regresado a ~sta, para que lo -

!.JOndere una vez más. Si en esta sequnda revisi6n- por rrayorta absoluta

de votos de los le:risladores presentes, la revisora ya no insiste en las 

adiciones o refonnas, la iniciativa aprobada por arrbas cárnaras, pasa al

ejecutivo para los efectos del inciso A) • 

c) Cuando en el sequrrlo examen, la c&nara revisora insiste por el núsno -

mnqen de votacil5n en sus puntos de vista, el proyecto, CCllO en el caso -

del inciso D) , no puede presentarse sino hasta el siguiente período de ·· 

sesiones, a IllE!IU'lOs que convenqan las dos cámaras, por mayoría absoluta -

de votos de los leqisladores presentes el que se expida. la ley oon los él:E, 

trculos a-orobados, en cuyo caso se turnará al ejecutivo para los efec-



tos del inciso A y se reservan las roodificaciones para un nuevo examan 

y pna nueva votaci6n en las sesiones del per!odo siguiente. 

El in=iso F) del articulo que veninos desqlosarm, es i~tioo al art!C!! 

lo 61 del Reglanento Interior, en el que se dispone que la inte.i:preta

ci6n, reforma o deroqaci6n de las leyes y decretos se sujetarlln a loe -

mism:>s tr&iites establecidos para su fonnaci6n. 

De la anterior expresi6n del lsrislador, conclu!nos que el proceso que se 

sique para la interpretaci6n, refonra o derogaci& de las leyes, recarre

el misro ciclo analizado en todas sus hip6tesís y c:onsecuentanente, debe

m:>s reproducir los argur.entos E!X?lestos en párrafos precedentes. 

Resulta inoontrovertible que el inciso F), es, par dan.,!is superflt1o, ~s 

to que ruan:lo el conqreSÓ inteJ:preta, refoillla o derooa una ley o decreto, 

no haoe sino realizar un acto fomial y materialmente leqislativo~ es pro

nunciar una resoluci6n que en todo caso, sec¡tin lo dispone el art1culo 70.;. 

oonstitucional, tiene tarrbMn el car.'icter de ley. De ah! que hablar de -

interpretaci6n, refonua o deroqaci6n de una ley, es hablar, en efecto, de 

una resoluci6n que el prcpio ~eso adopta. 

Por fillo, todo acto legislativo o resoluci6n del ex>n:Jreso que interpreta, 

refoma, adiciona o deroga una ley, es a su vez ley. 

S6lo una a:msideraci6n r.iás cabe hacer respecto a este inciso F)en glosa. 

CUando la hip6tesis oontenida en este inciso erple6 el término interpre

tar, lo utilizo en su acepciOn de aclarar, depurar, o enseñar, toda vez -

que la interpretaci6n en s1 rnisita, para la aplicaci6n concreta de un pre

cepto o disposici6n, es facultad exclusiva del poder judicial. 

Una ley respecto de la cual se han sequicb tcxlos los pasos del proceso de 

su fomaci6n, adquiere par ese hecho el car.1cter de nonra y no ¡;:uede ser 

deroc¡ada, ni refomada o adicionada, sino por otro acto legislativo que -

en iqual foz:ma, reúna las miSM.s cx:m:liciones. 

Cono consecuencia del principio de autoridad fonnal de la ley , --denani-



rudo as1 por CX:hoa CClEp:G (44)- contenido en el articulo 9° del C6:liqo 

Civil ya referido, si un acto legislativo identificado en la ley no -

hi'ciere la aclaración de cuales normas. jurfdicas se dero:¡an o~ 

les leyes se abrogan, por virtud del princi;:>io alttlido, la nueva ley-

o clisposici6n debe entenierse que tácitarrente dercx¡a a las que se~ 

gan. 

Por otra ¡:arte y para dar por tenn:i.nado el análisis y desqlcse de las

hip6tesis que prevé el artículo 72 C:onstitucional, :resulta .i.rrq_JQrtante

rnencionar la inutilidai del inciso J), que a la letra dice: 

Inciso J) .- "El Ejecutivo de la Unión no pue:le hacer obsei:vaciores a -

las resoluciones del Congreso o de alguna de las Cánaras, cuan:io ejer

zan funciones de cuerpo electoral o de jurado, lo mism:> que cuarrlo la

~a de Diputa:'los declare que debe acusarse a uno de los altos fun

cionarios de la fe:leración por dcli~os oficiales.- T~ po:lrá haCE!_!'. 

las al decreto de convocatoria a sesiones extraordinarias que expida -

la Canisi6n Permanente". 

Este párrafo fue una adición del constituyente de nueretaro y excluye

del veto las resoluciones propias del Conqreso, de cada una de las ctt
maras o de la pe.mianente, cuan:lo reulicen funciones de cuerpo electo-
ral, de jura1o o conocen de la destitución de funcionarios fe:leralcs;

sin anbaroo1 la iniciativa de destitución correspon1e al presidente de 

la república, de tal manera que al igual que casos anteriores e hipót~ 

sis que haocs carenta:lo, es ilógico pensar que el propio presidente ~ 

tara una proposición que irúcie él mism:>. En todo caso, los fun:larren

tos en que se apoya el ejecutivo para el veto, ni puc:den estar limita

dcs, ni señalooos exhaustivam:mte; la prude?X:ia y el buen juicio, el -
conocimiento pleno de nuestro CCillPlejo orden jurfdico y la pol'lieraci6n 

de la norma en su aplicación, que el ejecutivo p.ie:le hacer de los ne
gocios ¡;:Cllilicos, son las rejores razones que 11a?rta que esqr.imi.r. 

(44) "Derecho IeJislativo Mexicano" ~'.o.isés Qchoa.Caili)Qs. Op. cit. páq. · 
199 



.. 

8.- La aprobaci6n de los proyectos de ley.- concepto.- Procedimiento que 
se sigue para las votaciones naninales, eoorlmi.cas y par cédula. -El -
recurso de revisi6n en el c6tp.lto de los votos.- casos de aplicaci6n 
en cada una de las votaciones.- For:malidades. 

La votaci6n "es el acto par el cual las ct!maras aceptan un proyecto de -

ley. La aprobaci6n puede ser parcial o totalª. (45) • En efecto, la - -

aprcbacioo de los proyectos de ley, consiste precisarente en la acepta

ción del proyecto a estu:lio, par nolio del voto mayoritario de la asam

blea, por lo que resulta m1s cnweniente calificar este acto caro 0vota

ci6n", pues de la. propia definici6n se desprende que, no necesariarrente

son aprobados los proyectos de ley, ya que pueden ser en todo caso acep

tados tan sólo parcia.lrente. Todos los proyectos de ley o de decreto -

que se pooen bajo la oonsideraci6n de las asarrbleas legislativas deben -
ser votados rxmi.nal.m:mte1 las delás resoluciones o proposiciones, oon -

las excepciones que narca el Reglalrento, deben ser votadas en fo:cma ea>

rónica. 

En principio, debem:>s afirmar que por lo que se refiere a las clases de

votaciones, el Reglanento en su art!culo 146 señala que ''habrá tres cla

ses de votaciones: naninales, eco~cas y par cédula. Nunca podrá haber 

votaciones par aclamaci6n", de lo que se desprende que el contenido de -

dicha disposici6n ?Jede válidarrente ser dividida en dos partes: Una que

reglarrenta los tres tipos de votaciones y, otra, que establece que nunca 

una votaci6n p.iede ser par aclarraci6n. 

El Reglarrento para el Gcbiemo Interior del· <ln:]reso General dete.Imina

los procedimientos para la expresi6n del voto y, por lo que respecta a la 

votaci6n nanina1, ésta se hará de acuerdo oon lo que dispone el articulo 

147 del Reglarrento, en los siguientes~:. 

I.- "Cada miE!llbro de la cámara, oaienzando par el lado derecho del presi

dente, se pondrá en pié y dirá en alta voz su apellido y tambiá'l su nan
bre si fuere necesario, para distinguirlo de otro, añadiendo la expresi6n 

si o no". 

(i15J "Introducci6n ul J::studio del Derecho", Eduardo García Maynez, q:i, -

cit. páq. 95 



• 

II.- "Un secretario apuntará los que aprueben y otro los que reprueben", 

al efecto cada uno de los secretarios que recojan la votaci.6n, expresará

tanbi~ su apellido paterno, manifiestando que recibe la votaci6n "por la 

afirmativa" o "por la negativa", segGn sea el caso. 

III.- "Concluido este acto, uno de los miStOs secretarios preguntar:i dos

veces en voz alta, si falta algún mierbro de la ~a por votar; y no -

faltando ninguno; ~ los secretarios y el presidente", de lo que se
infiere, que la nesa d.i.rectiva manifiesta su voto, hasta el final. 

IV. - "I.os secretarlos o prosecretarios, harán enseguida la cx:nputaci6n de 

los votos, y leerán desda.las tribJnas, uno,los nanbres de los que hubie

sen aprobado y otro el de los que :reprobaron; despu~ dirán el nCírrero to

tal de cada lista y publicarán la votaci~11 • 

El Reglamento señala clararrente que las votaciones cxxrenzarán por el lado 

derecho del presidente, siendo que esta fornalidad excluye el llarrado -

por lista y el de orden alfaMtioo, exigi~se que cada mienbro de la e! 
rrara se ponga de pi~ y diga en voz al ta su apellido o sus apellidos y su

narbre, en caso de ser necesario, para distinguirlo de otro, de tal rrane

raque as! se prohiben las votaciones por grupo o por partido poUtico, -

aún cuando no deberos olvidar que a nenudo, una práctica cotidiana de las 

fracciones parlamentarias, de lo que se han llamado partidos opositores,

en el m:mmto en que no están de acuerdo con la tendencia de la asarrblea

para aprobar o n6, una proposici6n o proyecto de ley, de la cual conoce,

se retira de la asamblea legislativa, en grupo, sin que ésto signifique,

para los efectos del c:ótputo, que su voto fue en sentido negativo, ya que 

para este caso se requiere y se exige la identificación de~los votantes;

debi~se estinar que para el caso que se c:atenta se trata de una abate;!! 

ci6n a la cual tienen derecho. 

La Constituci6n, en el inciso c) del articulo 72, cuya glosa ya expusÍl!Ds, 

establece un principio general al señalar que " ••. las votaciones de ley o 

decreto ser!in naninales" ¡ por su parte el articulo 148 del Reglarcento para 

c>l Gobierno Interior del Congreso establece que las votaciones ser!in, pre-



cisarrcnte ocminales, cuando se pregunte si procede nprobar algun-

proyecto de ley en lo general: cuando se pregunte, si se aprueba o n6 ~ 

da'articulo de los que carpongan el in:licado proyecto o cada proposición 

de las que formen el artículo y, cuamo lo pida un individoo de la c&a

ra y sea apoyado por otros cinco, o bien, cu.aOOo la diferencia entre -

loo que aprueben y los que reprueben , excediese de tres votos (veá5e él!: 

ticulo 152) • 

Tal disposición robustece la libertad de nanifestaci6n de los represen

tantes ~ares y se establece con claridad que cualquier miembro de la 

~ puede pedir, cuando sea apoyado por otros cinco, que la votación

sea naninal, en un asi.mto cualquiera que esté bajo la consideración de -

la c:ánara. 

Por lo que se refiere a la votación econ6nica, ésta se lleva a cabo de

una m:mera muy sencilla, ya que irrplica una confrontación entre aquéllos 

que a&'ll!IEl'l determinada postura, frente a otros que la asurren en "fonna -

diversa, adoptándose en el Reglall'Cl1to la fornalidad de ponerse de pié ,

para llevar a cabo estas votaciones, substituy6ndose de tal rranera, la -

declarución expresa de la negativa o positiva del voto. El artículo 150 

del Reglarrento señala que las votaciones econ6nicas se prv.ctimr.'.in; po

niéndose en pié los "individuos" (46) que aprueben y perniancciendo sen~ 

dos los que reprueben, de lo que se desprende una foi:malidad en el sent.!_ 

do de que el ponerse en pie, e:;¡uivale al sí y, el pem.unccer sentado, -

e:,¡uivale al no. ~' si al dar la secretaría cuenta del re::mltado de 

la votaci6n econ.'Xn:i.ca, algGn rnienbro de la c:&lara pidiere que se cuenten 

los votos, la secretaria proceder~ a contarlos efectivarrente. A este fin 

(46) Los artículos 147, 148, 150 y de!lás relativos.3.001 Rei}l.aioonto-:para ·el 
Gobierno Interior del Co!YJreso General, al utilizar el ténnino "in
dividuos" o "rnienbros", se refiere estrictairente a los legisladores 
presentes en la asamblea legislativa, lo que exCluye al personal af! 
rninistrntivo y p(jbliro en general que cmdyuva en el desahogo de -
las sesiones. Lo rnisro ?J.ecle decirse para el caso de las sesiones -
que lleva a cabo la canisi6n Permanente el Congreso Federal. 



se mantendzán todos, incluso el presidente y los secretarios, de pi~ o 5e:!! 

tados, seg1ID sea el sentido en que hubieren dado su voto;_ dos miES'l'bros -

que hayan votado, uno en pro y otro en contra, contarán los votos de las

que aprueban y otros dos a los legisladores que reprueban; ~stos cuatro-

individuos, que rmbrará el presidente, darán raz6n al misrro, en presen

cia de los secretarios del resultado de su cuenta y, hallárrlose c:onfonres 

se publicará la 'UOtac:i6n. 

Bajo este e¡:quema se inscribe, la posibilidad de inteJ:poner el recurso de 

revisi6n del c6Tp.lto de votos, que puede ser ejercitado por cualquier le

gislador, para esclarecer alguna duda que pudiera presentarse durante el

c:6tputo. Precisarrente el recurso a:msiste en pedir que se cuenten nueva

IIE11te los votos, lo que se procederá a hacer en f0111a irirrediata. I.a re-

glarrentaci6n del recurso se establece en lo dispuesto en el articulo 151-

del Reglammto que se señala: "si al dar la secretaría cuenta del resul~ 

do de la votaci6n econ(rnica, algGn mietbro de la~ pidiere que se -

cuenten los votos, se c:ontar.'.ID efecti varrente, ••• ". 

En este p:rooedimiento intervienen, adatás de los votantes, el presidente

Y los secretarios, caro rnietbros c:perativos, oon funciones de escrutinio, 

• ~to y c1eclaraci6n. Asimisro, se dispone el uso de árlulas y de un -

ánfora en la que serán depositadas. 

I.a votaci6n por cédulas, procede de la manera siguiente: una vez que los 

legisladores decidan el sentido en que votar:in, anotar.'.ID el nanbre del -

individuo o individuos en las cédulas que serán entregadas al presidente 

de la cámara, que sin leerlas, las depositará en el ánfora que debe en-
centrarse colocada en una m:isa, tal hecho lo previene el articulo 153 -

del Reglamento. 

La CXllpltaci6n de este tipo de votaciones por cédula, esta regulada por el 

articulo 154 del Reglarrento, que señala~ "ooncluída la votaci6n, uno de -

los secretarios sacará las oomI.as, una despu~s de otra, y las leerá en aj, 

ta voz, para que otro secretario anote los nanbres de las personas que en-



él.la aparecieren y el nGnmo de votos que a cada \.ll'lO le tocare. I.efda la 

didtila, se pasará a rranos del presidente y los danás secretarios, para -

que les oonste el contenido de élla y puedan reclamar cualquier equi~ 

ci6n que se advierta. Fi.nalrrente, se hará el CÓlp.lto de votos y se µi

blicará el resultado". 

Es lógico pensar que tarrbjhi, ro el procalimiento de votaciones por cédula 

se eKiga la identificación de los votantes, y el núnero de illos, exclu

yendo el conocimiento del sentido de cada uno de los votos, lo que revis

te la fonnalidad necesaria de dicha votaci6n. Posterionrente, cuando se -

efectúa la CXlTpl.ltaci6n y se leen en voz alta las c€rlulas, se ~ el

oontenido de los votos, ~ose el nanbre a este procedimiento de "escru

tinio secreto", y se efectGa el dep6sito de las cédulas, en el ánfora ~ 

viarcente ubicada en una rcesa. cabe destacar que dicho procedimiento es -

utilizado en las cánaras legislativas, fun:ianmtallrente, para elegir ind.J: 
viduos. 

El propio reglalrellto prevé en los artículos del 155 al 161, que para la -

designaci6n del presid:mte de la república, en caso de falta absoluta o -

tanporal de ~ste, se procederá. en la forna y ténn.:l.nos consignados por los 

artículos 84 y 85 de la Constituci6n. (47) ¡ en la canputaci6n de los vo

tos anitidos p:ira la elecci6n del presidente de la república, y en todo

ª lo que a esto se refiera para la designaci6n del candidato triunfante,

se proce:ierá de acuerdo con la ley electoral respectiva y una vez bedio -

el c6rputo de los sufragios depositados, la secretaría dará cuenta a la -

cána.ra del resultado de la votaci6n. 

En general, todas las wtaciones se verificaran por rcayorta absoluta, a

no ser en aquéllos casos en que la constituci6n y el Reglarrento exijan -

las dos terceras partes de los votos y para calificar, inclusive, los ca

sos en que·11os asuntos son de urgente u obvia resoluci6n, en los que se -

(47) Cáns!lltese las hip6tesis previstas en los artículos 84 y 85 cansti~ 
cionales. 



r-equiere las dos tere<"..ras partes de votos de núanbros presentes para gue 

sean calificados caro tales, y así, estará la ~a en posibilidad de -

que, a ped.imiento de alguno de sus mienbros, se dé tr¿hn.ite y curso a las 

proposiciones o proyectos en hora distinta a la previrurente seii.alada y -

ponerlos a discusi6n inrrediatarrente despu~s de su lectura; sin ~o,

ninguna proposici6n o proyecto ¡;xxlrá discutirse sin gue prinero pase a -

la cx:misi6n o cartl.siones dictaminadoras correspondientes, ~s s6lo ron

un dict:azren de las cx::misiones que esté bajo la cx:msideraci6n de la asam

blea, se podrá dispensar la segurrla lectura o considerar que debe pasar

a votación irmediatarrente. 

F.i.nahrente, es preciso resaltar un hecho que ya fue c::arentado y que se

refiere a la cuesti6n de que esta etapa del prooedimiento legislativo -

identificada ocm:> aprobaci6n, nás que ello, constituye en realidad una

votaci.6n para lograr la expedición de la ley por parte del Congreso. 

9.- La ~ici6n.- Concepto.- F6r:mulas que consagra la Cbnstituci6n Po
l1tica de los Estados Unidos ~icanos para la expedici6n de las le
yes.- La expedici6n, térmioo del proceso legislativo.- F6nnula para -
la autorizaci6n de las leyes por las cillraras.- La expedici6n en - -
Ot%os actos del poder legislativo.- Vinculaci6n de la eiq:iedici6n con 
otras etapas del proceso legislativo. 

En principio d.ebenns señalar que en la c&tara de origen, las iniciativas 

de ley o de decreto aprobadas, asurren el carácter de proyectos de ley, -

misros que a su vez, asuiren el carácter de minutas en la clmara reviso

ra, dome siguen la misma tramitaci6n gue en la pr.inera cámara, e inclu

so se les aplica la f6nml.a para expedir una ley o decreto, en los tél:n!! 
nos estatuidos por el artículo 70 constitucional, conforOOntlose así lo -

que se demnina la expedici6n de la ley. 

La f6rr.ula consagrada en nuestro artículo 70 constitucional, dispone que: 

"toda resoluci6n del COngreso terorá el carácter de ley o decreto. Las l~ 

yes o decretos se cxmmicar~ al ejecutivo, fimados ¡:or los presidentes

de ambas cámaras y por un secretario de cada una de .éllas, y se prarul.ga

rán en esta forma: el Cbngreso de los Estados Unidos Mexicams, decreta: 

(texto de la ley o decreto)". 



De la anterior disposici6n se :infiere que el propio precepto constituciQ 

ná1 vincula diversas etapas del prooeso legislativo, como son la ex

pedici6n y la pr'Clllllgaci6n, al prevenir el carácter que adquieren las r~ 

soluciones del Co~so y la f6rmula a:mcx:rnitante que debe adoptarse para 

su prarulgaci611; sin anbargo, sobre este particular volveraros méi.s ade

lante, lo que hace necesario explicar previarrente, que tal disposici6n,

constitucional, resulta en estricto sentido reguladora de una f6nrula -

m1s o IrenOS general , sabre la cual el Reglanent.o para el Gabiexno Inte

rior del Ccrt]1:eso explora con am¡)lituddicho topic:o. 

En efecto, el artfoulo 168 del Reglarrento contmpla la m:i.sna. hip6tesis -

que previene el articulo 70 constitucional, en lo relativo al hecho de -

que lás .leyes votadas por el Congreso General, se expedirán bajo esta -

f&nul.a: "El CotlJreso de los Estados Unidos Meldcanos, decreta: •••• · -

(aquí el text.o de la ley o decreto) ", pero abmda al establecer lo si

guiente: 

euan:lo la ley se refiera a la elección de presidente interino de la repQ_ 

blica, la f6nrul.a será la siguiente: "El Congreso de los Estados Unidos 

Mexicams, en ejercicio de la facultad que le da el articulo 84 y el 85-

(según sea el caso), de la Constituci6n, declara: ••• ". 

Las leyes que las cánaras votaren en ejercicio de sus facultades exclus_! 

vas, serán expedidas bajo esta f6rn:ula:. "La aínara de Diputados (o la -

de Senadores) del Congreso de los Eztados :Unidos l-'.cxic:anos, en ejerci

cio de la facultad que le concede (.::qu! el artículo, fracci6n o inciso -

que oorresponda) de la Constitución Federal, decreta:. ••• (text.o de la

ley) n (véase artículo l,69 del Reglarrent.o) • 

OlanOO la ley se refiera a la elección de Presidente de la República de

que habla la fracci6n I del articulo 74 de la Co!15tituci6n, el art.tculo-

170 del Reglanento previene la facultad constitucional q1.1e tiene la ~ 

ra de Diputados de erigirse en rolegio electoral, para ejercer las atri

ruciones que la ley le señala respecto a la elecci6n de Presidente de la 

Rep<iblica y en cx:msecuencia, atm Cl.ldOOo lu. constituci6n y el Reglarrento-



no oonsagran f6rnula alguna expresanente para tal caso, deberos concluir 

que la f6.rmula seria en los siguientes térm:i.oos: "La Cámara de Diputados, 

en ejercicio de la facultad que le confiere la fracción I del artículo -

74 Constitucional y erigida en colegio electoral, declara: •.. (J\qu! la -

resolución que se hubiere tarado sobre la elección de Presidente de la -

Repliblica) " • 

Podriam:>s justificar que la Constitución no consagre las anteriores f6r

m.üas, y que el Reglarrento aOOndare sobre este particular, dado el car~ 

tar general que le es pt'qlio a la OJnstituci6n. y por ello ranitir al .Re

glanento para catlplerrentar la regulación respectiva, a1ln cuando pudieran 

argurrentarse, en cposici6n a lo ~to, que el Reglarrento regula sit~ 

ciooos de bastante envergardura, que válidarrente podrían inscribirse en

el texto misnn de la Constitución. 

Ahora bien, la e><pedici6n de las leyes, a:rro ya lo haros afimado y caro

del prq>io texto de este trabajo se infiere, representa una de las etapas 

del proceso legislativo, pero debem>s señalar que precisrurente con la ex

pedición de las leyes, se concluye la etapa final del desarrollo y rrét:odo 

para prcxlucir noi:mas jurídicas, sieroo en realidad, que esta etapa es un

acto ocrnplejo, puesto que c:aiprende, tanto actos de las cámaras, ccmJ del 

Poder Ejecutivo. Las cá!raras por su parte, certificarán por cxmducto de.

sus presidentes y de los secretarios de cada \ll"la de ellac;; (4S) cuando un

ordenamiento ha sido votado por aniJas, o bien el presidente de la cároara

respectiva y dos secretarios, certificarán cuando la ley sea resultado de 

haber actuado en ejercicio de facultades exclusivas de una de las dos (49) 

certificación que deviene en el hecho de que la ley jurfdicarrente debe -

coosiderarse perfecta, es decir, que se han CU11Plido todos los requisitos 

del proceso legislativo prescrito. Por lo que respecta al ejecutivo, se-

(4S) %ase articulo 70 Constituciooal y 165 del Reglaroonto. 

(49) %ase articulo 166 del Reglarrert:o. 



trata de foonalidades a cargo del presidente de la república, que vuelven 

eficaz a esa ley ya ¡?erfe.cta. Io anterior habla de la estricta oolabora

ci6n que debe existir entre estos dos poderes, principullrente en lo que -

~ refiere a las etapas de praiulgaci6n y p.ibl.icaci6n de las leyes ocm:> -

se' verli m.1s adelante. 

No debem:>s olvidar que las f6nnul.as ya aludidas para la autorizaci6n de -

las leyes por las rarraras, tanto del Reglarrento CCllO de la Constituci6n -

federal, lo rnisrrD sirven para las leyes que para los decretos, aun:iue no

lo establezca claranente el cuerpo de leyes aludido. Debe señalarse, de}! 

tro de este esquema en el que se advierte una futirra vinculaci6n entre el 

ejecutivo y el legislativo, que al aparecer publicadas las leyes en el -

Diario Oficial de la Federaci6n, el presidente de la rep(iblica eaplea el

estilo siguiente: "El Congreso de la Uni6n se ha servido dirigil:rne el -

presente Decreto ••• n, lo que robustece el hecho de que en esencia, 00 -

existe diferencia alguna en cuanto a la f6rnuil.a de expedici6n de leyes o

decretos. 

Sobre esta particular distinci6n entre leyes y decretos, volvereros más -

adelante. 

Drpero, el proceso legislativo se canpleta,: cnro ya lo dijirros, con la -

actllación enc::arendada al ejecutivo, en el sentido de prarnulgar y publicar 

las leyes vota&s por las·cámaras, de tal manera que su funci6n coadyuva

con las potesbldcs legislativas, cxmservándose así la unidild de la volun

tad del Estado en materfa de leqislaci6n, asocitíndose el ejecutivo de es• 

ta m:mera al proceso de fornaci6n de la ley (50) • 

. (50) Es preciso insistir que toda una tradici6n "parlmrentalti.sta" del no
vimiento obt"ero, eicpresa su desconfianza en el poder ejecutivo, debi 
do sobretodo a las ilusiones idilicas que se hacen sobre el legisla
tivo, que interpret6 los aral.isis de Marx ponic.neio en duda la legit_! 
mi.dad del ejecutivo y en restirren,;...para N.Poulantzas-, esa tradici6n
considera la legitimidad parlarrentaria caro la única legit.ill1idad' "a~ 
téntica de la 00rocracia polftica burguesa, la única expresi6n lcg!
t:ilra d:?l pueblo, que ve en el predaninio del ejecutivo un poder ile
git.irro o defornaci6n del estado nacional-popular de clase. (%ase: 
"Poder Politico y Clases Sociales en el Estado capitalista". Op. Cit. 
Pág. 408. 



Para ~sar Sepulveda, la proruügaci5n "es un acto rraterial destinaoo a

haoer la ley visible y oblillatoria. la pranulqaci6n, es tambi~ un acto 

cx:.rrplejo, ya que pr.irrerarrente es una certificaci6n de que se ha seguido· 

fielnente el procedimiento legislativo y por últim:>, contiene la orden -

de pub1icaci6n y la cláusula ejecutiva ••• " (SI). De todo ello se advierte 

que la prarulqaci6n y la !)Ubl.icaci6n sen Cbs cosas distintas, pero que e.§_ 

Mn íntimamente vinculadas con aquella etapa del proceso legislativo que
identificamos c:xm:i expediciOn. 

Respecto a la prarulgaci6n, deberos decir que ocurren varias cuestiones. 

La prirrera de t'fil.~as, es, si el presidente de la rep<jblica puede y debe -
cx:.rrprobar la legitimidad del· proceso de fonnaci6n de la ley, es decir, si 

debe verificar el que se satisfacieran t:oOOs los pasos de1 proceso aludi

do, en la inteligencia de que tal oaip.robaci6n tiene lfrnites, ya que no -

podda verificarse en todo m:arento y paso a paso lo ocurrido en las ~

ras, para advertir los defectos del procedimiento, puesto que eiciste la -

hip6tesis final de que una ley sea vetada, por presentar alguna falla en
el ciclo procedllt'ental • 

En $0JUl'ldO luqar, la naturaleza jurídica de la prarulqaci6n, para unos, -

es una fase del proceso leaislativo, en el que el presidente de la rep!1-

blica aetlia catD factor de declaraci6n externa de la ley, más no para su

ef icacia. otros, en la cbctrina le atribuyen un carácter de acto jurisdiQ 

cional, por revestir una funci6n verificacbra, lo cual no es aCinisible, -

puesto que juridicarrente no es ley vigente, ni tan;x:ico cosa juzgada. Pa

ra otros, la proruügaci6n inplica un carácter rra~ialmente ejecutivo, ya 
que ser1a el prfuer acto tangible de ejea.ici6n de la ley, ~sto es, que se 

detenn:ine oportunamente sobre la ablic¡atoriedad de todos los actos que ~ 

plica. lo cierto es que se trata de un acto ca:plejo que vincula a los -

poderes y que válidamente poderos identificar, cato una fase "integradora 

de la eficacia de la ley" (52). 

(51) "Derecho Legislativo ~icano". Op. cit. páq. 260, particularrrente
la colaboraci6n de ~sar Sepúlveda. 

(52) Iden. pág. 261. 



Por tanto, cli!fcilllente pod.elros ¡;>roporcionar un IX)l1CE!pto que oonsiderem:>s 

t&:n.:i.cam:mte válido, de la éli:pedici.6n de la ley, caro fa.se del proceso 1~ 

gislativo que nos ocupa, ya que la inmediata vinculaci6n qua acecha la ~ 

pedici6n, la prarulgaci6n y la publ.icaci6n, resulta evidente. 

10.- La Sanci6n.- Concepto.- La publicaci6n.- Cona:pto.- Generali.dades.
Iniciaci6ñ de la vigencia de la ley.- Sist:all3.s de iniciaci6n de vi
gencia de la ley: sisterra sincr6nioo y sucesivo.- Generalidades. 

Ante la necesidad de proporcionar un ooncepto de cada una de las etapas -

del proceso legislativo, la sanci6n, puede definirse caro "la areptaci6n

de una iniciativa por el poder ejecutivo. La sanci6n debe ser posterior

ª la aprobaci6n del proyecto de las cámaras" (53). 

Lo anterior haoo necesario reo::irdar que las leyes o decretos que adopta -

el COll;¡:reso de la thú.fu son ran:i.tidos al presidente,qu.ién, de no interpo

ner ·su veto, esto es, de no fonrular observaciones al teKto adoptado por

diputados y senadores en un plazo de 10 días, se admite la ley o decreto

sancionando su contenido y entonces .se ordena su publicaci6n en el Diario 

Oficial de la Federaci6n (inciso a) del articulo 72 constitucional). 

Por otra parte, la publicaci6n "es el acto por el cual la ley ya aprobada 

y sancionada se da a conocer a quienes deben cumplirla" (54) • La publi~ 

ci6n se haoo en el Diario Oficial de la Fcderaci6n, o bien en los diarios 

o gacetas oficiales de los Estados, según se trate de leyes federales o -

locales, respectivam:mte. 

Lo anterior .inplica de una nanera imediata hablar de la ÍJ'!Íciaci6n de -

la vigencia de las leyes, siendo ·que en nuestro Derecho etlsten dos sis~ 

nas, a tra~s de lo.s cuales una disposici6n se considera vigente y~ 

re el carácter de obligatoria: son el sistara sucesivo y el sisterra sin

cr6nioo. 

(53) "Introducci6n al &tudio del ~", :afuanlo García May.nez. Op. Cit. 
pág. SS. 

(5a) Iden. 



Las reglas cx:mcernientes a los dos sistanas se enuncian en los artículos 

3o. y 4o. del c6cliqo Civil para el Distrito Federal de aplicaci6n suple

ria en rnteria federal. 

El articulo 3o. dispone: "las leyes, reqlarrentos, circulares o cuales -

quiera otras disposiciones de observancia creneral, obliqan y surten sus

efectos tres d1as despu~s de su i:ublicaci6n en el peri6dico oficial. En 

los ll.X1ares distintos de aquel en que se IJUblique el per1odico oficial,

¡:ara que las leyes y rerrlrurentos, etc., se reputen publicados y sean -

obliqatorios, se necesita que además del ~lazo que fija el párrafo ante

rior' transcurra un dí.a rrus por Cé'da cuarenta kileíretros de distancia o

fracci6n que exoOOa. de la mitad". 

De la sinple lectura del precepto transcrito se desprende que son dos -

las situaciones que pueden presentarse: Si se trata de fijar la fedla -

de iniciaci6n de la vigencia relativamente al lugar en que el Diario Ofi 

cial de la Federaci6n se publica, habrá que oontar tres dí.as a partir de 

aquel en que la disposici6n a¡:arece publicada; tratfuidose de un lugar -

distinto, der.erá añadirse a dicho plazo un cila ~ por cada cuarenta ki -

16netros o fracci6n que exceda de la mitad. Al respecto, es preciso de~ 

tacar que en nuestra opinión dicho sistara es obsoleto, aein cuando no d~ 

ja de ser deredlo positivo vigente, ya que la evoluci6n tecnoló::Jica de -

los rredios Jl'asivos de canunicación, pennite que, en muy poco tienpo, una 

resolución sea ar.ipliarrente difurrli.da e incluso el Diario Oficial de la -

Federaci6n se puede adquirir requlru:nente en todos los Estados de la Re

p(iblica. 

flTt:>ero, "si la ley, reqlarrento, circular o dis90sici6n de observancia ge

neral fija el d1a en que debe cx:mmzar a rea ir, obliqa désde ese dí.a, con 

~l de que su publicación haya sido anterior" (art1culo 4o. del C6diqo Ci 

vil , que regula en contraste de los anteriores p.1rrafos el método sincró

nico). 

Este sista?a, tiene el defecto de que no señala el ~ de la "vaca

tio leqis", que en la te:r:minoloqfa jurfdica, es el lapso o::irprendido en -

tre el rranento de la publicación y aquel en que la noma jurfdica entra -

en viqor. 



"T..a vacatio leqis" es el ~ durante el cual racionalrrente se supone 

que los destinatarios del precepto estarfil1 en condiciones de conocerlo y, 

por ende, de ~lirlo" (55) . concluido dicho la9so, la ley oblfoa a tQ 

dos los canprendidos dentro de lo que Kelsen denanina el ~ito personal 

de aplicaci6n de la nornia jurídica, aGn cuando, de hecho no tenqa o no -

haya podido tener noticia de la nueva leqislaci6n o disr;osici6n jurídica 

en concreto. Esta exiqencia de sequridad jurídica se corrooora con el -

principio qeneral del derecho, que aduce, "que la iq¡x:>rancia de las le

yes no excusa su cumplimiento"; sin ernbarqo, este principio sufre una -

excepci6n en nuestro sistena jurídico, ya que los jueces, taran:lo en COE_ 

side>.raci6n "el notorio atraso intelectual de alqunos individuos, su ª1?<1!: 
tainiento de las vías de o::rmmicaci6n o su miserable situaci6n ecorónica, 

podr&l, si estli de acuerdo el Ministerio Público, ex.ilnirlos, de las san

ciones en que hubieren incurrido por falta de cunplimiento de la ley que 

ignoraban, o de ser posible, conce:lerles un plazo para que la cumplan, -

siempre que no se trate de leyes que afecten directarrente al interés pti

blioo" (56) • 

En efecto, en el método sincr6n.ico requlado por el C6cli.C'IO Civil, al no -

sefialarse el término de la vacatio leqis, ooc1ría traer cano consecuencia 

que una ley entrLira en· viqor en toda la R:!!J{iblica, una hora despu~s 

de su publicación, o en cualquier ténnino similar, de establecerse así -

en sus disposiciones transitorias, dando oriqen a varios abusos e incon

venientes. Por ello, cuando el texto leqal dice, que las disposiciones 

del rnisrro entrarán en viqor el día de su publicaci6n en el Di.ario Ofi

cial de la Federaci6n, no debe aplicarse el nétodo sincr6nioo, sino que

por el contrario y pese a sus defectos, hay que tom:ir en cuenta las re-~· 

glas del sucesivo. 

En resuman, las tres diversas etapas del proceso leqislativo referidas -

ron anterioridad,· se explican para Garc.ía Naynez, retatando la tesis de-

(55) Iden. pág. 57 

(56) Articulo 21 del C6diao Civil para el Distrito Federal. 



Trinidad Garc1a, de la siquiente forma: "La prarulqaci6n es, en térmi

nos ccmunes, la publicaci6n fonnal de la ley. De esta definici6n se -

infiere que no hay lugar a distinguir gramaticalmente entre la prcm.ü

gaci6n y la publicaci6n. Las dos palabras tienen el misro significado 

c.uando a la ley se refieren, y as1 lo danuestra el aupleo que se les -

ha dado y se les dá en el lenquaje corriente y en el juridico: La Co~ 

tituci6n y los C6digos Civiles de 1870 y 1884 arplean :in:iistintarrente

los dos ~s para expresar la misrra idea (articulo 70, 72, inciso

a) , y 89, fracci6n I de aquel.las y 2 y 4 de ~stos) • Pero la prarulga

ci6n de la ley ~cierra dos actos distintos: por el primero, el EjE!C,!! 

tivo interpone su autoridad para que la ley debidamente aprob:lda se -

tenga por disposici6n OOligatoria; por el segundo, la dá a conocer a -

quienes deben cumplirla. El pr.i.ner acto .inplica, naturalnente que la

ley ha sido aprobada por el Ejecutivo o que, objetada por fil, ha sido

ratificada por las aúraras. c.cno se ve, la intervenci6n del Ejecutivo 

en la fozmaci6n de las leyes tiene tres fases independientes, con fi

nes diversos y efectos propios cada una •. Por esta causa deben jur:ídi

carrente distinquirse los actos correspondientes a cada una de estas -

fases y hay que darles rx:rnbre especial. Esta necesidad no se sent1a -

en el antiguo Derecho, c.uando un solo 6rqano de gobierno hacia la ley

y la publicaba; se ir.p:lne, en cambio, actualmente, por las canplicaciQ 

nes producidas por los nuevos sistesras de ~o Ptíblico. Consecuen

tes, pues oon la realidad presente de las cosas, aiplearE!!Ds tres di

versos ~s para referirnos a esos actos; ~los de a) sanci6n, 

para la aprobaci6n de la ley por el Ejecutivo¡ b) prcm.ilgaci6n para el 

reronocimiento fonnal por ~ste de que la ley ha sido aprob:lda oonforne 

a Derecho y debe ser cbedecida; e) publicaci6n, para el acto de hacer

posible el conocimiento de la ley, por los rredios establecidos para el 

efecto" (56) • 

(56) "Introducci6n al Estudio del 'neredlo". Frluardo Garc1a Maynez. Op 
cit. páqs. 60-61. 



11.- La claridad y crec:isi6n de las le~s.-!rrp)rtancia de la a:rnisi6n 
de estilo.- Aspectos generales que revisten la distinci6n entre
leyes y decretos.- La ley de la necesidad y la necesidad de la -
ley. 

Dentro del o:rrplejo proceso legislativo ena:mtrarros que el Reglarrento 

previene (art101lo 165) que: "Las leyes serán redactadas con precisi6n 

y claridad, en la fonna en que hubieren sido aprobadas ... ", lo que 00?1§. 

tituye un acierto que encuentra su justificaci6n y ftm:'larrento en los -

m'1s altos principios de filosof!a juddica y de ~ica legislativa. 

En efecto, las leyes en todo caso preteroen ser aut&ticas categor!as

anaUticas de la realidad, pero CX11'0 esto es muy dif!cil, tan s6lo si!: 

ven caro elenentos explicativos de nuestra realidad social e hist6rica 

y en fonna parcial, sien00 producto del proceso por el cual los 6rga

nos del estado fonm.Il.an y pratulgan detenninadas reglas de observancia 

gereral, las cuales deben revestir una redacci6n y tenrooolog!a clara, 

precisa, asequible y una plena ooncordancia oon la voluntad legislati·· 

va que resulta derivada del proceso de su fonraci6n. 

Sin embargo, esto que se enuncia asi, de manera s:inple, es en la prác

tica ll'D..IY carplicado, pues adatás de las dificultades técnicas del pro

ceso legislativo, se sabe lo difkil que es ermarcar, en términos cx:m

pletamente inequ!vooos, ro s6lo reglas jur!dicas de carácter general,

sino adenás reglas especificas de cualquier clase. 

AsimiSllO, la precisi6n y claridad de las leyes puede resumirse en lo 

siguiente: " Ia ideal es utilizar para ello el m!ninD de palabras, -

siatpre que eso sea oonsistente ron claridad, y en t.éllninos autoexpl! 

cativos, paso a paso, a:m orden, sin involuciones,ni·referencias oon

c:x:mitantes. Pero debe reconocerse que es dificil dejar sentatados -

principios para la dicci6n legislativa rrexicana. Tal vez valga !a

pena repetir lo que prescrib!a .M::mtesquieu, que ha sido, en la opi

ni6n de los tratadistas, lo major que se haya expresado sobre el talla. 

En s!ntesis, señala que el estilo debería ser a la vez sinple y - -

oonciso, pues las frases grandilocuentes o ret6ricas son superfluidad-



que distrae. Los t6:m.inos que se escojan, deben, tanto C011D sea posi

ble, ser absolutos y no relativos, de tal manera que se deje solo, un -

mai:gen minino para diferencias Wividuales de opini6n. Las leyes de

ben reducirse a lo que es real y actual, evitando las rretáforas y las 

hip15tesis. No deben ellas ser sutiles, ya que se hacen para personas -

de irediano entendimiento, y no son un ejercicio carente de 16gica, sino 

que están destinadas al razonamiento ordinario del ciudadano canún. No 

debiera confun:li..rse en ellas el asunto princip:ll , empleándose excepcio

nes, limitaciones o r.odificaciones, salvo cuarrlo ello sea, absolutarren

te necesario. Tampoco debieran ser dial~cas o pol!!nicas, pues resu! 

ta peligroso dar razones detalladas para las leyes, ya que esto s6lo -

abre la puerta a oontroversias, y por fil.tino, debieran sobre todo ser -

oonsideradas con nadurez, y no deben sobresaltar la. razón y la justicia 

elenentales, ni la naturaleza de las cosas, pues las leyes ~iles, in

necesarias o injustas traen desprestigio al sistana entero de leqisla

ci6n y minan la autoridad del estado". (58) • 

El problema se minimiza en la actualidad debido a que la nayor parte de 

las iniciativas de ley que se sareten a la consideraci6n del legislati

vo, se refieren a asuntos administrativos de contenido técnico y espe-

cializado, de los cuales conocen las c&raras a trav~s de las canisiones, 

las que a su vez, con la colaboraci6n de expertos o asesores de cada d~ 

pendencia, dictaminan las iniciativas que el propio ejecutivo env1a y -

en las que previarrente se depuraron y precisaron los oonocimlentos y -

las f6nnulas tOCnicas, para facilitar la labor de los legisladores, los 

que además, por raz6n natural, no se circunscriben al criterio técnico

de la dependencia que colabora oon la canisi6n correspondiente, sino que 

a rrenudo se corriqen los textos de las iniciativas, atln cuando sean en -

foJllla minima. De ah! que se haqa palpable la conveniencia para que exiE_ 

ta una buena rolaboraci6n entre ambos pcXleres, solicitamo el leqislati

vo, por ejemplo, la ilustraci6n rrás cxrrro.leta posible de la de~encia -

administrativa (seqtln lo facultan los artirulos 126 al 131 del Reqlarren

to, en relaci6n con el articulo 93 de nuestra Constituci6nf, o bien, asg 

sorándose las c&oaras por los expertos que en la rrateria existan a su a_! 

canee. Tcx1o fillo, sin duda alquna, coadyuvará a depurar los conceptos -

(58) "Derecho leqislativo Mexicano11 .MJis6s· OChoa canq;ios; Op~ .cit. págs. 
255 V 256. 



contenidos en las iniciativas de ley, pennitien:lo as! la ideal precisi6n 

y claridad de las leyes a que se refiere el articulo 165 del Reglarrento. 

Un segundo requisito concx:mitante de la precisi6n y claridad de las le

yes, es el hecho, de que las mis:nas, deben ser redactadas en la fonna, -

en que se hubiesen sido aprobadas, esto es, indudableiente, el mfuimo de 

seguridad juddica elanental que debe advertirse en el texto de una ley, 

para evitar que resulte un articu1ado con sentid:> diferente de aquel p~ 

ducido por la voluntad del legislador al votar la ley. 

El procedimiento para obtener esta qarantia de se:ruridad jurídica rela

tiva a la precisi6n y claridad de las leyes está contenido en los arti

culas· 139 y 140 del Reqlarrento. la prirrera de esas disposiciones seña

la que: "Despu~s de ser aprobados en lo particular todos los art!c:ulos

de una ley por la c~a que deba mandarla al ejecutivo para su prarulC@_ 

cil5n, así caro las adiciones o rrodificaciones que se le hicieren, pasa

r1i al expediente relativo a la canisi6n de Cbrreccil5n de Estilo para -

que fonnule la minuta de lo aprobado y la presente a la nayor brevedad

posible". Aunque dicha disposici6n no expresa a quien debe sareterse -

esa minuta, debe entenderse que lo es al secretario de la~ res~ 

tiva. Asimisrro el artículo 140 del Reglarrento establece: "Esta minuta 

debe contener exactamente lo que hubieren aprobado las ~ras, sin po

der hacer otras variaciones a la ley que se contraigan de las correcc~ 

nes que d6Mnden el buen uso del lenguaje y la claridad de las leyes".

Ello significa, que si la belleza del estilo defonra el pensamiento ar_! 

qinal del legislador, es preferible abstenerse, y conservar una locu

ci6n, aunque no sea elegante, con tal de nantener en el texto de la ley 

el sentido de la voluntad del cuerpo coleqiado deliberante; es decir, -

que la ley resultante debe tener una correspondencia absoluta ccn el -

consentimiento de la asamblea que la aniti6, de tal nanera que precisa

rrente una m:x:lalidad de la garantía de seiuridad jurídica, radica en que 

los tfuminos y conceptos que se utilizan en el texto de una ley, siqni

fiquen lo misro para todos aquellos a quienes está dirirrida. 

Retarando alguna de las interrc:qantes planteadas con anterioridad, se -



hace necesario resaltar que, tanto en diversos artfrulos del Regla

nento, de la ley Orgánica~ Coo;¡reso y de la Constituci6n miSl'a,

se faculta al Con:Jreso de la Uni6n para expe:iir lo mism::i leyes que

decretos, por lo que es de estimarse que las reglas de precisi6n y

claridad que ocupan nuestra atenci6n, valen tanto para unas, caro -
para otros, en ténninos generales, en virtud de que no se diferen

cia entre leyes y decretos, nás sin arbargo, la variacit5rl . ¡;x.iede ~ 

sumirse en los siguientes ténninos: 

El Diccionario de la Real Academia de la Iengua Española, define el 

decreto ccm:> "una resoluci6n, decisi6n o detenninaci6n del jefe del 

estado, de su gobieroo o de un tribmal o juez, sdlre cualquier.·~ 

teria o negocio", aplicándose dicho téIInioo nás especialrrente a los 

de carácter polftioo o gubernativo. (59) 

El propio diccionario define la ley, en su tercera acepci6n de la -

siguiente r.anera: "En el Iégilren oonstitucional, disposici6n votada 

por las cortes y sancionada por el jefe de estado". (60) 

De lo anterior se infiere que "el decreto es una decisi6n de un 6r

garo del estado que crea situaciones juddicas cxmcretas o in:livi

duales y que requiere de cierta fornalidad (~licidad), a efecto -

de que sean conocidos por aquellos a quienes va dirigido" (61) y en 

el Derecho PGblico existen decretos legislativos, judiciales y eje

cutivos, siemo que la distinci6n te6rica entre ley y decreto.radi

ca en que la pr:irrera crea situaciones jur1dicas generales y el se

gurdo crea situaciones juridicas conc:retas, adn cuando la costumbre 

legislativa IrelCicana, identifica el decreto con todos los actos ~ 

nados del Ccm]reso de la Uni6n, "in:::luyendo las leyes" (61), siemo 

(59) Diccionario de la Real Acadania de la lengua Española. 19a. Fd. 
Espasa-calpe, S.A., 1970. Pág. 425. 

(60) Iden. Pág. 800. 
(61') "Teoda General del Derecho J\dninistrativo". Miguel Acosta Ro

mero. F.d. Ponúa, s. A. 4a, ruici6n~ 1981, J:'.ágs,478.-.479, 

(61) Idan. Pág. 479. 



en realidad que la práctica administrativa y legislativa, llana indi!!_ 

tintanente decretos tanto a las leyes, cerro a los actos del Qmgreso

gue no lo son, verbigracia, el penniso que se le ooncede a un ciuda

dano rrexicano para a~tar una condecoraci6n extranjera, o bien loo -

actos del ejecutivo rne:iiante los cuales elabora reglamentos pu:a regg 
lar una situaci6n jurídica ron.creta. 

Por tanto, es nenester reflexionar sobre la f\mci6n legislativa, la -

cual puede ser analizada desde un punto de vista fonnal y otro mate

rial. 

Desde el punto de vista material, la actividad legislativa encuentra

su fundam:mto en lo dispuesto por el·.Art·.- 70 cxmstitucional: "Toda

resoluci6n del Congreso tendrá el carácter de ley o decreto" y al -

efecto, Gabino Fraga explica que larrentablemente en la práctica no -

existe criterio alguno para distinguir una ley de un decreto (63), -

sirvi~le de fundallEnto los antecedentes que aclaran el sentido de

esa disposición constitucional y que el propio autor encuentra en el

texto y debate de la Constituci6n de 1857, que en su artículo 76 -y -

no en el articulo 64, caro cita el maestro Fraga-, distinguía las re
soluciones del Congreso, en "leyes o acuerdos econ6nicos 11

• 

El debate suscitado el]. el constituyente de 1857, trotivado por ese pr~ 

cepto, hizo que el diputado ti.areno expresara la conveniencia de que -

las resoluciones del Congreso tengan el carácter de ley o decreto, e.e 

tableciendo la distinción de que mientras la ley se refiera a un ob

jeto particular (64), sin anbargo, el maestro Fraqa af.inra. que, "en -

esta ocasi6n se adoptl5 el criterio de la cxxnisi6n, seg(in el cual toda 

resoluci6n legislativa del Congreso no puede tener ~ carácter que -

el de ley. Posterio:rirente, en la refonna constitucional del 13 de ng_ 

(63) "Derecho Administrativo". Gabino Fraga. Fd. Porrda, S.A. 1 lSa. -
Ed. P~s. 32/33. 

(64) "Historia del Congreso Constituyente 1856-57". El Colegio de ~ 
xico. Sesi6n celebrada el 15 de octubre de 1856. Pág. 951. Se-
si6n en la que no se especifica el nanbre oorpleto del diputado
fvbreno. 



vianbre de 1874, el articulo 64 de la Constituci.6n de 1857, que co

rresponde al 70 de la de 1917, se m:xlific6 aceptando que las resol~ 

ciones del CoIY,;reso tienen el ~cter de ley o decreto y que la -

Constituci6n oo desex>noce, ya que entre las actividades del Pcx:ler -

Legislativo pue:le surgir una diferencia en raz6n de la diversa na

turaleza de las resoluciones en las que se ooncreta aquella activi

dad; a pesar de lo cual, y solo por eranar el rrú.sro poder, a t.odas

se les sujeta al misro r(g:ilren". (64) 

Asimisro, el carácter fonral. de la función legislativa se explica ... 

oon tcx:las y cada una de las etapas del proceso legislativo ya refe

rido, restán:lonos tan solo reoordar, la :importante intervenci6n del 

diputado Ignacio Ram!rez, en el Co~eso Constituyente de 1856-1857, 

que al hablar de aquella opini6n nás o rrenos generalizada, en el -

sentido de que la actividad prllrord.ial del legislativo, es la de -

fomu.tl.ar leyes, asegur6: "El Congreso no está llamado a hacer el -

c6digo de la necesidad, sino a crear la necesidad de la ley, debe -

aba.OOonarse la tarea de preveer la necesidad que pueda haber de vi.Q. 

lar la Constituci6n, la necesidad de salirse del orden legal, ¡;ar

que, si se cree que hay necesidad de ocuparse de tcx1o esto, ocurri

rán tantas necesidades que acabarán con el país". (65) 

(64) "Derecho J\dninistrativo". Gab:lro Fraga. Op. Cit. Pág. 33. 

(65) "Historia del Congreso Constituyente 1856-57°. El Colegio de m
xioo. Op. Cit. Pág. 917. 



CONCLUSIONES 

¡ ,I.os autores de la O:mstituci6n, independientarente de las dificultades 

que enoontraron para plantear l.ibrerente sus ideas, estuvieron sienpre ~ 

rretiebs a p:Xlerosas causas que perturbab:m su criterio y su espíritu, paE_ 

ticulanrente cuando aquellos días oo ·eran del toéb serenos. La agita -

ci6n revolucionaria sacudi6 fuertemente a la sociedad y encerxli6 pasiones 

que no se apasiguan en un día, velando la claridad del juicio y la luci

dez de la observaci6n, en los h:Jmbres de quienes tenían que esperarse la 

obra praretida. 

Es de estinarse que los pueblos que han pasado ya su infancia política y 

se han liberado del tem:>r de las usutpaciones, porque tienen' el espíritu 

suficientarente tenplaeb para no tolerarlas, entraron en el verdadero -

problena de la organizaci6n del gobierno, que cx:msiste 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 cx:irnplejos problerras de la organizaci6n 

pol1'.tica, la soluci6n a que lo han conducido su historia, su idiosincra

cia y sus necesidades; de tal manera que, si bien dentro de los princi -

pios generales conrunes que se furx:1an en la naturaleza hUil'Etla y que anali

zan la raz6n, cada uno ha enmntrado la soluci6n especial que consagra en 

sus leyes y encarna en sus rostumbres. Por esto, no existen dos naciones 

que tengan prácticas institocionales iguales, y bajo este esquana es~ 

rros a lo largo de este trate.jo el :fen(m:mo del proceso legislativo. 

Ciertarrente, la clasificaci6n de sistanas, que pudo tener valor científi

ro hace cien años, no revela ooy sino la apariencia exterior de los go -

biernos y engaña respecto a su realidad intr!nseca. I.a esencia de la el~ 

sificaci6n radica en la fuerza y cx:mstituci6n del poder ejecutivo, que es, 

a manWC>, quien ronduce y noma la vida interior y exterior de la ccmuni

dad y el cual var!a desde el mando absoluto en Rusia, al equilibrio de P9_ 

deres en los Estacbs Unidos de N:Jrte llnérica y a la anulaci6n casi ccmpl~ 

ta en Suiza. 



'lambién es :importante oonsiderar que ninguna situaci6n política pennanece 

mientras no esté de acuercb con la ley, puesto que ella oonserva la uni

dad de direo:i6n y novimiento a trav~s del cambio de los hanbres; pero -

t3JI1E:x:>cO la ley es pernanente, ni puede servir para la adaptaci6n de una -

IX>l!tica práctica, si ro es producto de la representaci6n del esp!ritu y 

de las condiciones sociales; de tal fonna que el trabajo de un buen le

gislador, más que de creaci6n, se funda en la interpretaci6n del espíritu 

pnhlioo y de la época en que se hace la ley. 

As.1'., nuestra (l)nstituci6n de 1857, ro pudo nornar el gobieroo, porque ~s

te resulta de las necesidades del presente y no de mmdamientos te6rioos 

üicapaces de consquistar y ajustarse a las fuerzas reales de poder. Por 

ello, la situaci6n IX>l!tica en que ha vivido nuestra naci6n, divorciada -

por CC11Pleto de la ley, ha sido y seguirá sieroo transitoria, hasta lo -

grar que entre el r;pbieroo y la sociedad, la ley constituya un vl'.nculo y -

oo un obstáculo, oonna de codocta para el prinero y base de los derechos 

de la segunda. 

Al analizar los resultacbs de nuestro réginen constitucional y no los 
' 

principios funda!lentales que lo sustentan -en los que nos distingujrros ~ 

no pioneros-, encontranos que 11U.1Ch::>s te6rioos han cre.1'.do enoontrar tma ~ 

luci6n al cxmflicto suscitado por esta pp:ocupaci6n, afinnancb, por ejem

plo, que nuestra Cbnstituci6n de 1917 es muy adelantada para el pueblo - · 

que ha de regir y que, J:X>r tanto, el proyecto nacional plasmado en ella -

se encuentra inooncluso, Por muclx:> que esta afilll'aci6n tenga visos de ~ 

bia y gane terreno cada día, lo cierto que lo .inpracticable de nuestra -

Cbnstituci6n vigente, obedeci6 a mllltiples errores del pasado que ya es~ 

ban darostrados, porque se fund6 en teor.1'.as del siglo XVIII, cuando ya la 

ciencia en general segufa la ooncepciones positivas de O::mte, cuaroo se -

consolid6 una nueva concepci6n lineal y ro c.1'.clica de la historia y, CUil!l 
do el gobiemo buscaba sus fundarrentos en la observaci6n y la experiencia. 

En tal virtud, debe ooncluirse prirreramente que, aquellos oonceptos que -

tuvieom vigencia en "el siglo de las luces" y plasmados en nuestro orde-



ncirniento Cbnstitucional vigente, caro son soberanía, divisi6n de poderes 

etc., hacen necesario que el OOmbre ajuste sus prop6sitos a las realida

des de la vida. 

Si la Cbnstituci6n se rrodifica, adaptándola a las necesidades de organi~ 

ci6n del gobienio, no llega.raros a oonstruir una darocracia en la que el 

pueblo aGna sus anhelos, voluntad de acci6n y aspiraciones cxxmmes de bien 

y de justicia. Ningún pueblo de la tierra ha logrado tal perfecci6n y no 

alcanzarerros tampoco un régimen anpliallente popular que ya da frutos en -

paises cono Inglaterra y Suiza • 

. II.Al estudiar un feróneno ~ex> de la sociedad caro es el proceso le

gislativo, del:sros recordar que los te6ricos han interpretado el IIUlndo de 

la política en muchas fonras. Sin embargo, en esta era de energía nuclear 

y navegaci6n espacial nuestra pr.irrera tarea es sobrevivir en este prorrete

dor y peligroso mundo de la política y, la segunda, mejorarlo. Para el l~ 

gro de anres tareas del:eiros entender corro funciona un sistana, que lo hace 

marchar y que personas, grupos o relaciones producen su resultado buenos o 

nalos. ¿Cuáles de éstas variables son decisivas en la predicci6n de los -

acontecimientos poH.ticos y su posible control? En el transcurso del ti~ 

po se han propuesto muchas respuestas a esta interrogante, pero la mayor -

parte de ellas han sido insatisfactorias. Ias respuestas 00.s recientes y, 

tal vez, las que mejor coooceros, se han estructurado alrededor del roncee. 

to de sistena político. 

AsimiSTO, del:erros preguntaroos que es un sistana pol!tico y luego que hace. 

Un sistana político -dice Kall w. Deutsch- "es una colecci6n de unidades 

recooocibles que se caracter!zan por su cohesi6n y covarianza" (1) As!, -

(1) "Política y Gobierno" Karl W. I:eutsch. Fondo de Cultura E>=on6mica. 
1976. Pág. 149. 



¡;>enranecer un:f.cbs y cambiar juntos es la rredida de unidad de un sistana -

p:>l!tioo. 

En este esquema se inscribe el feztirero del proceso legislativo CXJTO ~ 

tnmento del sist:ata político que transfonna, gE!lleraJroonte, danandas en -

respuestas, gracias a sus procesos internos. De esta fo:cma, las decisio

nes regulaOOras o directoras de acciones oolectivas, Pt'Oducidas en' un rro
rrento dado p:>r un sistema p:>l!tico, son el resultado de un ooncurso (re

ducci6n) y un enoadenanú.ento (caq:ie:tici6n) de derrandas, recursos y apre

mios que proceden del entorno intra y extrasocietal. 

Por tanto, debesros advertir que no basta que los miembros de la sociedad 

global fornulen o manifiesten sus danandas para que éstas entren efecti~ 

rrente en un sistema p:>l!tico. tb basta, tampooo, que se vean envueltas -

de recursos que pueden ser utilizados, p:>r:que es evidente que el aparato 

del estacb cuenta oon procesos de filtraci6n, que eliminan ciertas denan

das y dejan penetrar otras. Tambi~ está dE!!Dstrado que no todos los re

cursos potenciales son novilizaébs y utilizados en su conjunto. De esta 

naneia, una decisi6n pol!tica res¡;:onde, en un narento dado, tan solo a -

las danandas que pudieron Elfltrar en el sistema. 

N:> del:eros olvidar que esta respuesta IlCVi.liza y utiliza ciertos recursos. 

Se halla scrmtida a diversos apremios que Limitan las posibilidades de OE_ 

ci6n. Pero, incluso filtradas, las danandas son nultiples, diversas y al

gunas veces incx:npatibles u opuestas pero, cualquiera que sea la ronpleji:_ 

dad de su organizaci6n, el aparato de decisi6n, en un nmento dado, no -

puede responder a un excesivo ntínero de dem:mdas y en tal virtud, quienes 

aébptan decisiones precipitadas se ven, a rrenuro, acorralados p:>r la in

coherencia. La indecisi6n o la duda, son igualnente peligrosas para la ~ 

ciedad global, y ese tipo de respuestas inadecuadas son inevitables cuan

do un sistema se encuentra sobrecargado de inforrraciones y de .inpulsos -

de!rrasiaoo diversos para su capacidad de rraoojarlos. De ah! que 10s site

mas p:>U:tioos, incluso arcaicos, cuenten con procesos en los que se redu

cen y oonpi ten las demandas. 



Aunque ciertas demandas son irreductibles, porque al misrro tiempo se oon
sideran urgentes, intensas y contrarias, el proceso de canpet.erY:ia deter

mina, en 1ll.tirra instancia, la selección de los puntos más cr1ticos y gra

ves, cuya respuesta m puede ser retrasada pox:que sienpre exigen una sol,!! 

ci6n política y de esta forna, gobernar es ocuparse prioritari.arrente de -

tales cuestiones y decidir entre diversas soluciones viables. 

En la cx:mpetici6n de las daranclas, tanto la ideología del consenso CXJTO la 
ideolog1a del antagonisrro, que corresponden a la imagen que se forjan de::

la vida pol1tica, los privilegiados por una parte y los opr.i.mi.dos por la -

otra, pueden falsear el análisis cient1fioo de los sistelras pollticos. Ne

gar que haya casos en los que la reducci6n de las demandas logra fomar un 

consenso sobre algunas de ellas, ser!a negarse a constatar hechos socio

historicos bien establecidos. Af.i.nmr, por el contrario, que todos los ro!! 
flictos acaban por superarse gracias a la negociaci6n o a cualquier otra -

operación reductora, sería b:lnar los deseos por realidades. Por ello, la -

pol1tica entraña sierrpre procesos de reducci6n sin los cuales se converti
ría en una lucha desatada. Pero no se 11mit.a a eso. En ella sienpre se dan 

tensiones, conflictos, demandas contrarias o inconpatiblesy antagonisrros -

irreductibles. Si ro fuese as!, el sistema político no sería, en estricto 
sentido, un aparato de decisión, sin:> únicarrente un aparato de acci6n pro

grarrada. 

En tal virtud, ronsenso y antagonisno por una parte, reducci6n y cxnpeti

ci6n de demmdas por otra, son factores que deben enparentarse en la dif!• 

cil tarea que resulta de evaluar, correctairente, la relación de fuerzas en 

una ooyuntura previa a la toma de decisiones pol!ticas. 

Para explicar este hecho, no basta con referirnos a la diversidad social, 

sino también a la estratificación que sin duda alguna, explica las hende
duras y los oonflictos mayores. Nicos Poulantzas subraya ron ra7.6n que, -

si bien el estado tiene por función .inped:ir el estallido de una fornaci6n 

social y nantener la cohesi6n de su unidad, es al misrro tienpo -y por eso 

misrro- la estructura en la cual se condensan las contradicciones de los -



diversos niveles de una forrraci6n. (2) 

D!iJero, es raro que un sistana p:¡l!tico no cxmtenga· en su organizaci6n al

guna :l.nstituci6n, a:msultiva o deliberante, en la que estas ccmmicaciones 

estre anta!pnistas esten previstas. 

En los sistemas de régimen parlazoontario, OClTO ya lo inlicarros en el tr~ 

curso de este tral::ajo,las asambleas representativas son instituciones en -

las cuales las demandas son expresadas p:>r los orgaoos de los diversos par

tidos y las soluciones propuestas, son también objeto de debates para legi

timrrlas. Observarros además, que la expresi6n de las demandas tiene lugar -

sobre todo durante las sesiones plenarias y pablicas, mientras que las so

luciones se negocian en las reuniones de las canisiones. 

Al efecto, Jean Williarn Iapierre (3) distingue cuatro clases de soluciones 

para los problemas p:>l!ticos segtin el efecto retroactivo que las propias -

soluciones pueden tener sobre el sistena misrro y sobre su entorno: 

a) Ias soluciones reaccionarias, que tienden a restablecer un estado ante

rior del sistata. 

b) ras soluciones ronservadoras, que tienden a IllS1tener el estado actual -

del sistena. 

c) Ias soluciones reformistas, que tienden a cambiar parcial y progresi~ 

nente el estado del sistema. 

(2) Véase: " Poder Político y Cláses Sociales en el Estado Capitalista". 
Nicos Poulantzas. op. cit. pág. 44. 

(3) "El Análisis de los Sistemas Pol!ticos". Jean William I.apierre. Fil.i-
ciones Península. 1976. págs. 170-173. 



d) Ias soluciones revolucionarias, que tienden a t.ransfolllar oonpleta y -

rapidarrente el estado del sist:ara. 

Esta distinci6n es pertinente ¡:ior lo que se refiere a los objetivos de -

las fuerzas políticas en a:ripetici6n, en la inteligencia de que s6lo es -

aplicable a posteriori, cuando se han rredido los resultados y las repel:."C!! 

sienes de las decisiones adoptadas, porque cal:e la posibilidad de que una 

soluci6n revolucionaria en sus objetivos tenga en realidad efectos conse_E 

vaoores, incluso reaccionarios, lo núsro que una soluci6n propuesta por -

fuerzas pol.1'.ticas cuyos objetivos son conservadores puede tener repercu

siones refornústas o revolucionarias. En síntesis, pode.nos afinnar que -

una variaci6n de las demandas en un sentido detenninado responde a una V!! 
riaci6n ele la respuesta cuyo efecto retroactivo es de sentido c:x:mtrario. 

Por lo que se refiere a las rrodalidades de soluci6n de problemas cr!ticos, 

el propio Iapierre ronsidera pertinente elal:orar otro tipo de distinci6n, 

para el caso de un ronflicto entre dos fuerzas sociales harrog!fueas y an~ 

g6nicas, cuyas derrandas son incarrpatible!:l en las que p~ cinco tipos de 

soluci6n ¡;osibles: 

a) Una de las dos fuerzas destruye a la otra y la suprirre, el:!minando, -

pues, sus denandas. 

b) Una de las dos fuerzas dani.na a la otra y le inpone de nanera c:oe.rcit:!:_ 

va que sus demandas queden insatisfechas. 

e) Ias dos fuerzas se equilibran mutuamante, de llCdo que cada una .inpide 

que la otra tenga satisfacci6n a sus demandas. 

d) ras dos fuerzas se debilitan y se desintegran mutuarrente por concesio

nes y CX11p:rcmisos que, al penni tir que ciertas demandas y no otras sean -

satisfechas por arnl:x>s lados, hacen cada canp:> mis heterog~ y disocian 

los grupos que lo foirnail, los cuales se hallan desigual.rrente Séltisfeclx:>s. 

e) Ias dos fuerzas se transfornian nutuarrente por una soluci6n .inoovadora 



que m:xtifica sus demandas, aurrenta los recursos, o disminuye los apremios, 

de tal suerte que sus demmdas dejan ele ser inccripatibles y su o¡;X>sici6n -
queda superada. 

Ah:>ra bien, heros admiticb que el prcceso legislativo es un fE!l'll'xrem J:X>l! 

tico y, en consecuencia, d:!besros recorxx:er que en él, se advierten a iren~ 

cb, la aplicaci6n de las propias soluciones ya planteadas, en virtud de -

que éste fen6neoo es genei-acb ¡;X>r denandas socialrrente detenninables y, -

de igual forna acontece con el proced.i.nú.ento legislativo, corro conjunto ...:. 

jur!dicanente preordenado de actividades de una o ~ sujetos para la ob

tenci6n de un resultado determinado , que finalnente, el atributo legis

lativo identificará en la ley. Por ello, corro ya vinos, en el proceoo le

gislativo, la relaci6n dominante es de tiJ:X> J:X>lítico, COI10 fen6reno de -
poder o inflooncia, mientras que en el procedimiento legislativo, la rel.§!_ 

ci6n daninante es jurídica, entendida caro actos formales de etapas proc~ 

sales, cnrpetenciaS y términos perentorios. 

En consecuencia, el proceso legislativo desborda la sucesi6n forrral de a.=_ 

tos necesarios para la aprobaci6n de las leyes, . porque· comprende -~ 
hechos no. previstos en su individualidad ¡;X>r las nonnas que rigen el ~ 

cedimiento de fonraci6n de las leyes, lo cual ro significa necesarianente 

su violaci6n. 

Cierto es que dentro de esta problenática, también dichos fen6rrenos ¡;X>H'.

ticos, de carácter extralegislativo se asaian a las etapas procedimanta

les de fonnaci6n de las leyes CXJlO factores condicionantes, o en algunas 

ocaciones determinantes, de la fonra y del contenido final en que se tra

duce la secuela legislativa. 

Por ello, a:nviene tarrbitm advertir la necesaria unidad del proceso legi!!_ 

lativo, cono fenéroooo ¡;X>l!tico, as! caro la relativa autonomía del proce

dimiento legislativo, cx::rro f\mci6n jurídica estatal de creaci6n de las l~ 

yes. 

Por ende, el proceso legislativo, en sus aplicaciones concretas, hace ne-



cesario que se desarrollo se ubique dentro de un rég.iroon o sist:ana pol_! 

tico y, en tal virtud, se vincula con el famcionamiento de diversas -

instituciones pol.íticas, entre las cuales reoo.rdarenos las siguientes: 

l. Con la divisi6n de poderes, cbnde ocupa un lugar preponderante la ~ 

temri.naci6n concreta de especificar si se trata de un réginen parlanen

tario o presidencial. 

2. Con el régilren de partidos, el carácter y tipo de representaci6n del 

sistema de elecciones. 

3. Con el reclutamiento de los legisladores, su estatuto personal Y su 

vinculaci6n con la estructura y organizaci6n de los part.i.OOs a los cua

les pertenecen. 

4. Con la estructura interna de las asambleas legislativas, con su ca-. 

rácter urúcarreral o bicameral, los 6rganos de direcci6n política y de -

cx:x:mlinaci6n técnica legislativa dentro de las ~as. 

5. Con el papel de la opini6n pública, su regulaci6n e influencia (4) ,

incluyen&:> los conceptos y creencias PQpulares acerca de la efectiviqad 

(4) El papel que desempeña la opini6n pública organizada es de tal irnpor 
tancia, que determina cuales historias se convierten en noticias y = 
cuales no, afectando lo que los funcionarios así a:m::> los ciudadanos 
saben acerca de los desarrollos pol!ticos actuales. Io que la prensa 
informa sobre estos acontecimientos puede a rrenudo delinear la fo:tma 
en que el gobieroo responde a ellos. Una historia en prilrera plana '."' 
puede crear expectativas que hacen difícil para los funcionarios eva 
dir una respuesta. Incluso, lo que la prensa infama sobre estos -= 
acontec:únientos, puede, tambi~, graduahrente alterar las percepcio
nes de los que elal::oran las políticas, la ordenaci6n de opciones po
liticarrente viables para lidiar con la situaci6n o los argu¡rentos t
que presentan en apoyo de estas opciones, afectando csenciahrente -
la actuaci6n del g:>bierno. Por todo esto, las relaciones entre la -
prensa y el gobieroo, pueden explicar no urúcanente las noticias -
sino también algunas rredidas del gobierno. (véase: "Reporteros y Pun 
cionarios". I.e6n V. Sigal. El:licicnes gerni.ka. 1976. pi'.ig. 9). -



de la ley, las presiones de los grupos y las garant!as que a éstos prote

gen. 

6. Cbn las interrelaciones y fomas reales y jurídicas de control entre -

los distintos poderes: legislativo, Ejecutivo y Ju:licial. 

7. Cbn los factores hist6ricos y tradicionales que acxiipañaron el desen

volvimiento de las instituciones políticas y configuraron el tipo espec!

firo de r~irren o sistaia pol!tioo. (5) 

a. Cbn el increlrento de la tecnificaci6n de los asuntos p(jbliros, que fo!_ 

zan el aparato estatal a anpliarse y volverse a su vez~ cxmplejo. 

(5) Fs oonveniente recordar que tan pronto COllO pretendirros cx:mprelrler los 
variables sistemas poli tices de nuestro tiempo, nos encontranos ron un 
hecho llllY significativo: los estados que oonsideranos :x:m:> derrocracias 
han adquirido su fornia y su carácter o::xro resultado de una larga serie 
de adaptaciones a las a:>ndiciones y necesidades del rrarento: no fueron 
creándose, sino que fueron desarrollándose. P.esponden a influencias - ' 
que se ensancharon de generaci6n en ge.neraci6n y en ningtjn rrorrento po
d!arros haber dich::> de ellas: "Hoy ha nacido la darocracia" • 1\qu! o -
all!i, lo cierto es que la revoluci6n acelero el proceso: pero fu~ pre
ciso reconstru!r nas despacio y sobre una base iras finre la mayor par 
te de las obras as! levantadas. Por el rontrario, los estados que lla 
manos dictaduras tararon su forma caracter!stica casi tan rápido corr0 
el rretal fundido se enff!a en un nolde. Fueron una rotura repentina en 
el proceso hist6riro. Nacieron de la guerra, de la crisis o de la re
voluci6n y de no haber sido por la violencia de los acontecimientos -
que han connovido al mundo, no se hubiesen establecido. "Una vez fun
dadas foI111Ularon sus principios oon la precisi6n de un libro de texto 
y con el dogmatiSIID de una nueva religi6n ••• " (\Tfuse: "El M:mstruo del 
Fstado". R.f.hc!ver. op.cit. pág. 14). 



9. c.on el fenáreno cuya tendencia universal se vincula al anplio creci

miento de demmdas que exigen de los 6rganos del estad:> respuestas rtipi

das, los cuales toman sus dinensiones dentro de la CXIIplejidad de la so

ciedad contenporárea, toda vez que, la aprobaci6n de las leyes por el -

legislativo asurre un carácter preponderanterrente legitimador de acciones 

y decisiones del Ejecutivo y aún cuando los fenárenos de tecnificaci6n -

de la adm:inistraci6n pt:iblica y del aparato del estado no corresponde a ·

los 6rganos legislativos, los cuales están sujetos, por su propia natur~ 

leza rolegiada, a fornrulas m§s o rrenos sacrarrentales, a la observancia

de prácticas adicionales y al manejo de tiempos preciros; esa funci6n l~ 

gitimadora de las asambleas legislativas es furiiarrental, en todo caso, -

para preservar el sentido demx:rático del gobimno y eliminar posibles -

acusaciones de autoritarisrro burocrático o teoocrático. 

10. Con el Po:ler Ejecutivo, caro poder reglarrentario, ya que la prepon

derancia del Ejecutivo dentro del procedimiento legislativo -cam es el

caoo de nuestro sisterra político-, particularrrente en lo qoo se refiere

ª la iniciativa de las leyes, también se expresa en el contenido misero de 

las nonnas legales, ya sea que están v.1'.nculadas a la adlrinistraci6n o.i.al

cpbierro. En efecto, si bien es cierto que la ley se distingue por su ge
neralidad, objetividad y coherencia -corro lo explica Charvet- ·no deja de

ser significativa la cada vez más frecuente rernisi6n a los reglanentos@ 

ra la aplicaci6n y fijaci6n de los alcances de la ley. 

11. Ft>r filt.llro, y sin que este enlistado pretenda resumir las instit:uci2_ 

res y oorrliciones políticas con las que se relaciona directarre.nte el pro

cedi:miento legislativo, no está por demás repetir que ~ste encuentra am

plios v!nculos ron el réginen de partidos pol!tioos, en un sistena deter

minado inclusive. 

III. AJ-ora bien, en el confuso numdo de la pc>l!tica, las :i.rrágenes y teo

rías polftiC"..as nos ayu:lan a orientarnos para resolver los diversos pro

bleras de su naturaleza. Es as! caro los pensadores y escritores que hoy 



nodelan nuestras ideas e irrágenes, pueden rrodelar también nuestras peroep

siones y decisiones del mañana. En esta fonra., los fi16sofos políticos de

la Grecia clásica, corro Plat6n y ~ist6teles, expresaron y m:xlelaron el -

pensamiento de los antiguos griegos acerca de sus ciudades - estados. 

Con elsurgimiento de los estados y naciones rrodernas a partir del siglo -

XVI, los te6ricos políticos m:xlemos han desenpeñado un papel similar. En 

los siglos XVI y XVII, Maquiavelo, I-bbbes y IDCke desarrollaron teorías -

de la política y el estado que hicieron hincapié en la razón y el interés 

caro fuerzas rrotivadoras; en el siglo XVIII, Rousseau y Burke anadieron -

a lo anterior las enociores y el concepto de la car.unidad local o nacio -

nal; en el siglo X.IX, Mill propuoo una teoría Irás refinada de la l.i.lx3rtad, 

y Marx desarrollo una teoría de la revolución y .la ccmunidad nrundial que -

habla del aurrento de las fuerzas prcxluctivas; y en la prilrera mitad del -

siglo XX, I.cnin y Mao Tse-tung adoptaron las ideas de Mane a las realida-.

des de sus pa!ses, enonres pero entonces sulrlesarrollados. Ca.da uno de es

tos l'xmibres M un f il6sofo polítioo que cre6 una .il!lagen inpresionista de

lo que en su opini6n era la política y de los resultados políticos que CO_!l 

sideraba convenientes. Pero aderms cada uno de estos lx:xnbres trato de ser

un ¡;:olit6logo cuyas afinnaciones pOOieran oorreterse a prueba no s6lo por -

'cuanto a su congruencia y 16gica, sino también por su veracidad, utilizan

do la prueba enpírica de la obsenaci6n y 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 política y de -

la sociedad. 

Hoy en día, dos grandes potencias marcan la abismal diferencia entre tipo

logías de estados contE!lp)ráneos. Pero convencido de la daoocracia, rre pro

pongo sugerir que muy probablarente su revitalización radique en llevar, -

hasta sus últimas consecuencias, el sisteira de diálogos prepuesto por -

Georges Vedel, los cuales se articulan así: el prirrero de ellos, es refor

zar el di§golo entre el poder constituyente y el poder constituído, que ~ 

be darse rrediante un intercambio de inpresiones en el que la estructura ~ 

lítica se hace flexible y evoluciona sin perder estabilidad: el segundo de 

elJ.os, es un diálogo entre gobernantes y gobernados, cuya f6rmula es la más 

adecuada para aproxinarse a la identificación de los que mandnn y los que -



obedecen, sin atentar a la divisi6n del trabajo necesario en una oomunidad; 

el tercero de ellos, es un diálogo entre el Parlanento y el Ejecutivo, que 

resporrle a la exigencia de dar eficacia a las relaciones que se traban en -

las asambleas nurrerosas -y poco dispuestas para actuar- con los 6rganos -

del ejecutivo, que son, por si misoos, inst.nmentos de decisi6n; el cuarto 

diálogo debe darse entre la mayoría y la minoría, de donde resulta y resi

de el secreto de la auténtica darocr<icia y, f.inalnente, un quinto difilogo 

que deoo darse entre el estado y los grupos, cx:>n el que se hace viable la 

situaci6n de pugna entre el in~s general y los intereses particulares. 

dLcierob.te de 1985 
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