











Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/24GRVG

DR © 1984. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/24GRVG

226 AMADOR RODRIGUEZ LOZANO

tratar estar atento a estas transformaciones para conocer los nuevos in-
tereses del pafs.

Un ejemplo, los llamados foros de consulta popular que el Ejecutivo
federal ha venido realizando, le permitiran pulsar las diferentes inquie-
tudes sociales de la sociedad, la informacién recabada le servira de base
para formular los diferentes proyectos de leyes que, posteriormente,
sometera a consideracién del Congreso. Este tipo de eventos deberian
de ser realizados por los representantes populares, para buscar conocer
las nuevas tendencias de la sociedad y poder interpretarla con fidelidad
a la hora de cumplir con las importantes funciones de su cargo.

Seria aconsejable que en la Constitucién existiera una disposicién que
obligara al legislador a que en periodo de recesos del Congreso orga-
nice reuniones de consulta. De esta manera la vinculacién con el elec-
torado serfa permanente e institucionalizada y asi, tal vez, podrian as-
pirar a ser realmente dignos y verdaderos representantes populares.

3. El Congreso y los avances tecnolégicos

El Congreso de la Unién debe modernizarse, debe aprovechar todos
los descubrimientos del ingenio humano para revitalizarse, para ser mas
eficiente y, sobre todo, para establecer una mayor comunicacién con
sus representados,

No es posible que con todos los adelantos del desarrollo cientifico
de la humanidad, y siendo tan reducidas las horas efectivas del trabajo
legislativo y tan corto el periodo de sesiones, nuestro magno cuerpo le-
gislativo continte aplicando sistemas totalmente rudimentarios en el pase
de lista y en el computo de las votaciones. En el pase de lista, el Senado
pierde 22 minutos y la Cimara de Diputados casi una hora, lo mismo
acontece con el cémputo de la votacion.

Estos actos, importantes en el proceso legislativo, deberian de reali-
zarse a través de medios electrénicos, rapidos y expeditos, que, ademas,
no seria novedoso, va que la posibilidad de su utilizacién se contempla
en la Ley Organica del Congreso actualmente en vigor.

4. El Congreso y los medios de comunicacién

El Congreso debe ser, entre otras cosas, una verdadera escuela demo-
cratica para el pueblo, debe ser uno de los mas importantes formadores
de opinién publica. Laski afirmaba que lo que importa es menos el de-
bate ocasional que la influencia ejercida por todo el Parlamento sobre
la opinién del electorado.*®

En este sentido es realmente trascendente lo que los parlamentos pue-

10 Laski, Harold, El Gobierno Parlamentario de Inglaterra, citado por Volio,
_Fernando, en La Asamblea, p. 15.
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den hacer a través de la difusién de sus debates; la participacién del
pueblo en ellos, aunque sea como simple espectador, contribuiria no-
tablemente a desarrollar una verdadera cultura politica.

En tal virtud, creemos que el Congreso Federal mexicano deberia de
hacer del conocimiento del pueblo la actividad que desempeiia. Seria
muy importante que los debates parlamentarios dejaran de ser sesiones
semisccretas o s6lo para iniciados. Para ello, serd necesario usar todos
los medios de comunicacién de masas para que el pueblo realmente esté
presente en las discusiones y no exclusivamente a través del dogma de la
representacion.

5. Comisiones legislativas

Las Comisiones Legislativas son organismos constituidos en cada ca-
mara, se integran por un numero pequefio de sus miembros, escogidos
en razén de una competencia presunta, y encargados en principio de
prepararle su trabajo, normalmente, presentindole un informe o dic-
tamen.*!

Las comisiones son de gran importancia en la actualidad parlamen-
taria, la intensa actividad legislativa de los congresos contemporineos
requiere de la existencia de este tipo de 6rganos, que se encargan pri-
mordialmente del estudio y analisis de los proyectos de ley; es tal tras-
cendencia de su labor, que, en la prictica, son quienes deciden cuiles
iniciativas deben de ser modificadas y cuéles seran presentadas al pleno
de la Camara;'? son, como bien dijera Fraga Iribarne, el verdadero Poder
Parlamentario,

En nuestro pais, las comisiones, si bien son importantes, no alcanzan
todavia la significacién que tienen en otros paises, como en Estados
Unidos, por citar un ejemplo.

La organizacién actual de las comisiones en el Congreso de la Unién,
no es realmente la éptima, por ejemplo: la Cémara de Diputados sélo
cuenta con veintidds, las cuales se integran con diecisiete diputados elec-
tos por el pleno de la Camara a propuesta de la Gran Comisién; se
prevé la posible participacién de las minorias politicas en las comisiones,
pero la disposicién respectiva de la Ley Organica del Congreso, sélo
dispone que se debe “procurar” su inclusién; dejando abierta la posibi-
lidad de que esto no ocurra, es practicamente potestativa de la Gran
Comisi6n, presidida por la mayoria, decidir si incluye o no a los repre-
sentantes de las minorias politicas; esta situacién deberia ser superada
y estableciendo la participacién de un nimero determinado de diputados

11 Barthelemy, citado por Fraga, ob. cit., p. 52.

12 Victor Manzanilla Schaffer sostiene que el trabajo real y efectivo del Congreso
Mexicano es realizado por las comisiones y que éstas modifican, complementan o
perfeccionan el 80% de las iniciativas de leyes del Ejecutivo Federal. Ob. cit., p. 10.
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de oposicién en ellas, no inicamente para dar vigencia a los principios
democraticos, sino hasta por fines practicos. Su inclusién permitiria
ahorrar tiempo en la aprobacion de los proyectos.

En el Senado el niimero de comisiones es mayor, cuarenta y ocho
para ser exacto, tal vez esta situacién se deba a que estd integrado por
menos miembros. Ni en la Ley Organica ni en el Reglamento del Con-
greso existe disposicién legal que limite el nimero de comisiones a las
que puede pertenecer un senador, como si sucede en la Cidmara de Dipu-
tados, que los limita a tres. Puede ser que por esta razén existan sena-
dores que pertenecen a diez comisiones o bien, el otro extremo, senadores
que no pertenecen a ninguna.*?

En algunos paises, como Suecia e Inglaterra, los proyectos de ley son
presentados en un comité ccnjunto, denominado mixto, formado por igual
numero de representantes de ambas cidmaras. Este comité conjunto dis-
cute las particularidades del proyecto para poder superar las diferencias
que pudieran presentarse. Una vez discutido el proyecto se asumen com-
promisos entre los integrantes del comité y se envia a las respectivas
cadmaras, donde es presentado simultineamente para su posible apro-
bacién,

Si no es aprobado por las cAmaras, regresa al Comité Conjunto donde
se llegard a un nuevo compromiso; pero si después de hacerlo, las ca-
maras al ponerlo nuevamente a votacién, lo vuelven a rechazar, la ini-
ciativa serd rechazada definitivamente, excepto la Ley de Presupuesto.**

Otro caso singular es el del Senado Federal aleman, en él, las comi-
siones analizan el 99% de las iniciativas de ley, con la caracteristica
de que las comisiones estan integradas por miembros del servicio civil;
éstos, no son legisladores, sino empleados del senado que realizan el
trabajo técnico-juridico. Dejando finalmente al senado la labor politica
de decidir si aprueba o no las iniciativas.

Las Comisiones Legislativas Mexicanas deberan de nutrirse de estos
ejemplos que nos da el derecho comparado adaptado a nuestras espe-
ciales caracteristicas, los avances, que en la materia, se han realizado
en otros cuerpos similares.

III. ;HACIA UNA NUEVA ESTRUCTURA DEL SENADO?

En México se nota una tendencia, cada vez mas creciente, de la
clase politica dirigente por reformar el érgano Legislativo, hacerlo mas
operativo y dindmico. Pero este reformismo ha sido irregular y disparejo.
Unicamente ha enfocado sus esfuerzos a fortalecer una de las dos cama-
ras que conforman el sistema bicameral mexicano. Asi, la Cdmara de

13 En el primer caso se encuentra Mariano Palacios Alcocer y, en el segundo,
Silvia Hernandez de Galindo.
14 Wheare, ob. cit., p. 139.
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Diputados, ha tenido las siguientes reformas importantes: en el afio
de 1963 se reformé el articulo 54 constitucional para permitir el acceso
a las minorfas politicas mediante la figura de diputados de partido.
La reforma de febrero de 1972, disminuyé el porcentaje de votacién
total del 2.5% al 1.5% y aumentd el ntimero de diputados de minoria
de 20 a 25. La mas importante, en nuestra opinién, la reforma de 1977,
modificé los articulos 51, 52, 53, 54 y 55 constitucionales para permitir
la integracién de una verdadera cdmara pluralista a través de la adop-
cién de un nuevo sistema representativo: el mixto, con dominante ma-
yoritario; ademads, dicha reforma, convirtié en facultad exclusiva de la
Camara de Diputados la revisién anual de la cuenta publica, antes
realizada por las dos cdmaras. De estas reformas hemos dicho que
convirtieron:

a la Cimara de Diputados en el centro de discusién politica mas importante
del pafs. Asi ocurri6 durante la discusién de alguna iniciativa de ley o
durante la comparecencia de funcionarios del gobierno federal que, por
mandato constitucional, acudian a informar del estado que guardaban los
asuntos de su ramo. En ocasién al debate, se polemizaba, no sblo en tor-
no al asunto particular, sino enjuiciaba y cuestionaba el sistema politico
mexicano, 1o

Sin embargo, a pesar de este significativo avance, el Senado ha per-
manecido practicamente inmutable. Las reformas que ha experimentado
han sido intrascendentes, por ejemplo: se redujo la edad minima para
alcanzar el cargo de senador, de 35 a 30 afios; otra reforma le otorgd
la facultad de analizar la politica exterior del ejecutivo; hasta el mo-
mento no es posible medir el alcance y significado de tal facultad.

Por otro lado, al Senado le fue quitada la facultad de intervenir en
el andlisis de la cuenta ptblica, actualmente es facultad exclusiva de
la Camara de Diputados.

Es cierto que con esta reforma tUnicamente se regresé al sistema de
la Constitucién de 1857 con las reformas de 1874, pero provocaron que
el Senado se alejara, todavia més, de la posibilidad de vincularse con
los problemas del pais.

En los paises con sistema parlamentario, especialmente aquellos que
pertenecen al sistema de la Commonwealth, las llamadas cdmaras altas
o segundas camaras son menos poderosas que las cimaras bajas o
primeras cémaras, esto parece ser asi debido principalmente a la dife-
rencia del origen del poder de cada cAmara. Es indudable que el origen
popular de las cdmaras bajas se impone sobre el de las camaras altas,
que en muchos casos, como el inglés, es aristocratizante.

15 Rodriguez Lozano, Amador, “La Reforma Politica en el Senado. Una pro-
puesta, en Boletin Mexicano de Derecho Comparado, México, UNAM, en prensa.
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Pero no es éste el caso del sistema mexicano, donde ambas cidmaras
son electas bajo el principio del sufragio universal y directo de los ciu-
dadanos; en México se presupone que deberfan tener poderes similares;
el hecho de que existan facultades exclusivas para cada cimara no es
otra cosa que la aplicacién del principio de la divisién del trabajo y,
por otro lado, una reminiscencia histérica, producto de la aventura
unicameral de 1857,

En todo caso, si se tratara de otorgarle preeminencia a alguna de
las dos camaras, quizds ésta debiera ser la de senadores, por ser éstos
electos en una circunscripeién electoral mas amplia y por ser més larga
la duracién de su periodo.

Afortunadamente esto no es posible, cuando menos teéricamente, en
el ordenamiento constitucional mexicano, donde las dos cAmaras tienen
igual jerarquia; esto parece deducirse del hecho de que en caso de una
discrepancia entre ambas cdmaras para fijar la fecha de terminacién
anticipada del periodo de sesiones, no prevalece el criterio de ninguna,
sino que es el Ejecutivo federal quien decide en tltimo caso.

Sin embargo, deciamos que la tendencia ha sido la de fortalecer la
Cémara de Diputados y dejar intacta la estructura del Senado, préctica-
mente la misma de 1824, provocando con ello una verdadera difuncién
en el Congreso Federal.

El pluripartidismo en el Senado

Parte de la doctrina constitucional mexicana, el sector mas conserva-
dor, ha querido y conseguido mantener al Senado como instancia de
reflexién y control legislativo,' aislarlo de la evolucién politica del pais
y mantenerlo monopartidista, sin posibilidad de que se oigan, al menos,
algunas voces de otras corrientes ideolégicas.

Wheare, al realizar un anélisis comparativo de las diferentes legisla-
turas del mundo, destacaba la relacién que guarda la forma en que se
construye la sala de sesiones, con el desarrollo de la democracia.’” En
la mayoria de los paises de Europa Occidental no se concibe un parla-
mento sin oposicidn; por ello, las cdmaras estan construidas en semi-
circulo, para que al lado del presidente de la Cémara (Speaker), se
sienten aquellos diputados que sostienen o apoyan al gobierno y del
otro lado, la oposicién a él.

La sala de sesiones del Senado mexicano es rectangular, tal parece
que incluso en su construccién, no contemplara, ni como mera posibi-
lidad, la inclusién de senadores opositores al gobierno. Tal vez las ca-
racteristicas de su construccién no influyan de ninguna manera en la

18 Rodriguez, ob. cit.
17 Wheare, ob. cit., pp. 44 y ss.
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decisién de mantenerse monopartidistas, pero vale la pena mencionar
tal circunstancia, aunque sea como mera curiosidad.

En otro trabajo expusimos la necesidad impostergable de que el
Senado cambie sus estructuras y principios y permita la inclusién de
senadores que representen otras corrientes partidistas diferentes a la
que hasta ahora ha sido la exclusiva.

Ahi afirmamos que no existia ningin obstéculo teérico que impidiera
la reforma del Senado ya que:

En México por razones histérico-juridicas, y por el desarrodo particular de
nuestro sistema politico, los senadores han dejado de ser representantes
de las entidades federativas.*®

Creemos importante insistir en tal idea, es urgente que el Senado se
revitalice, que cobre presencia en la comunidad y aumente su eficacia
y prestigio, particularmente por el bien del Congreso Federal y, en
general, por el del sistema politico mexicano.

La costumbre y la tradicién politicas son de gran importancia en el
sistema politico mexicano, por ello proponemos:

I. Preservar el principio de igualdad en el nimero de miembros
por cada entidad federativa incluyendo el Distrito Federal.

II. Que las férmulas senatoriales, propietario y suplente, contintien
siendo votadas exclusivamente por los ciudadanos de cada en-
tidad federativa.

III. Adoptar el sistema electoral mixto que actualmente regula la
eleccién de la Cimara de Diputados: mayoria relativa con re-
presentacién proporcional.

IV. Se aumente el nimero de senadores a cuatro por cada entidad
federativa; tres electos bajo el sistema de mayoria relativa y el
cuarto segin las reglas de representacién proporcional. (Bajo
este sistema el partido mayoritario contaria con las tres cuartas
partes del total de senadores, manteniendo una clara mayoria. )

V. En la eleccién de senadores bajo el principio de representa-
cién proporcional se podria seguir el siguiente procedimiento.
a. Realizada la eleccién se sumard la votacién obtenida por

cada partido politico, en todas las entidades federativas;

b. El total que resulte de los votos emitidos a su favor servira
para asignarle los escafios, de acuerdo a la férmula electoral
aplicada.

VL Para la asignacién de escafios podrian seguirse los siguientes
principios:

a. De acuerdo a la votacién obtenida, se asignard a los parti-

18 Rodriguez, ob. cit., p. 13.
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dos politicos el lugar obtenido en la preferencia electoral de
los ciudadanos.

b. Se iniciar4 el reparto de escafios con el partido politico que
haya obtenido el mayor numero de votos, siguiendo después
un estricto orden de prelacién.

¢. Para la distribucién de escafios a cada partido, se escogeré
primeramente al candidato que haya obtenido mayor vota-
cién, continuando la asignacién en forma descendente hasta
llegar al nimero de senadores que le correspondan, de acuer-
do a la votacién obtenida y a la férmula electoral aplicada.

VII. Incorporar los principios basicos de las reformas constituciona-
les de 1977, en lo que respecta a minimos de votacién, de =cre-
ditacién de candidatos, etcétera.

Una de las posibles criticas que pudiera hacerse a la anterior pro-
puesta de reforma seria que se duplicaria el niimero de senadores, lo
que para muchos representa un serio problema, toda vez que se supo-
ne que las cAmaras altas son normalmente pequefias asambleas en donde
se reflexiona sobre lo actuado en las cdmaras populares, Esto en México
no acontece por un sinntimero de razones; salvo en determinadas ma-
terias donde los proyectos de ley deben iniciarse en la Céimara de
Diputados. En las demis materias pueden originarse en la Camara
de Senadores o en la de Diputados indistintamente.

Por otro lado, no todos los senados federales son pequeiios, por ejem-
plo, en Canadé4 estd integrado por 102 miembros.** En Australia, son
10 miembros por cada uno de los estados que integran la Federacién.*

En todo caso, esta propuesta no es de ninguna manera definitiva,
sino que aspira a ser enriquecida con la docta opinién de los estudiosos
del derecho constitucional que se han dado cita en este magno evento.

CONCLUSIONES

1. Las asambleas legislativas no se encuentran en crisis, sino en un
periodo de autocritica que requiere de redefinir con claridad y pro-
fundidad sus nuevos objetivos.

2. La labor de los congresos no se reduce a la creacién de leyes, su
principal importancia radica en el debate ideolégico y en la critica
edificante que se realiza con motivo del proceso legislativo.

3. El Congreso Federal Mexicano requiere de una profunda reorga-
nizacién, deben producirse grandes cambios en sus fines y objetivos
y una reorientacién democratica de sus politicas.

4. Las reformas efectuadas en el Congreso Federal Mexicano, se han

19 Wheare, ob. cit., p. 22.
=0 Ibid, p. 135.
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limitado a revitalizar una de las cdmaras que componen el sistema
bicameral mexicano: la Camara de Diputados, dejando intactas las
estructuras que el Senado, practicamente las mismas, desde 1824.
Es urgente que el Senado se revitalice, que cobre presencia publica
y aumente su eficacia y prestigio politico.

Es necesario terminar con el monopartidismo en el Senado y per-
mitir, a través de férmulas electorales imaginativas, el acceso a las
diferentes corrientes ideolégico-partidistas que conforman el espec-
tro politico mexicano.

El actual periodo de sesiones del Congreso es demasiado corto para
la intensa actividad legislativa que en él se realiza, per lo que
deber4d aumentarse o regresarse al anterior sistema de dos periodos
de sesiones al afio.

Debe incorporarse a la Constitucién una disposicién que obligue a
los legisladores a realizar consultas con su electorado durante el
periodo de receso del Congreso.

El Congreso Federal Mexicano debe actualizarse mediante la adop-
cién de instrumentos electrénicos que ayuden a agilizar el proceso
legislativo.

Los congresos son importantes formadores de opinién publica, por
lo que deberan difundir masivamente sus debates y discusiones.
Las comisiones legislativas son de gran importancia en la actividad
parlamentaria contemporénea, por lo que deberan actualizarse, in-
corporando las experiencias realizadas en otros cuerpos legislativos
de otras latitudes.
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