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I, INTRODUCCION

LIn diciembre de 1977, por iniciativa presidencial, se reformaron 17 ar-
ticulos de la Constitucion. Estas modificaciones, mejor conocidas como
“reforma politica”, fortalecieron el proceso “democratico” mexicano.
Con dichas reforinas se permite la participacién de diferentes corrientes
ideolégicas minoritarias, ausentes de la formacién de la voluntad esta-
tal. Como consecuencia, se vigoriza la Cimara de Diputados.

Asi, en 1979, Ia LI legislatura federal, por primera vez en la historia
de México, contaba entre sus miembros con diputados de todas las co-
rrientes ideologicas importantes que conforman el espectro politico me-
xicano. La presencia de corrientes marxistas en los debates convirtio
ala Camara de Diputados en el centro de discusién politica mas impor-
tante del pais. Asi ocurrié durante la discusion 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 sélo en torno al asunto particular, sino se enjuiciaba y cuestionaba
el sistema politico mexicano.

Fste fortalecimiento de la Camara de Diputados evidencié notable-
mente la crisis de nuestro sistema bicameral. El Senado, comparativa-
mente hablando, decaia ain mas. La Cdmara de Senadores, desde hace
tiempo, ha carecido de importancia y significacién en la vida nacional;
se ha convertido en una “oficina ratilicadora” de las resoluciones de la
Camara de Diputados. En cuanto a la carrera politica sus miembros,
solo se benefician de un escalén de ascenso.’

1 Rodriguez Lozano, Amader, “Incompatibilidades y licencias parlamentarias”,
Anuario Juridico, México, 1X, 1982, pp. 643-657.

533



534 AMADOR. RODRIGUEZ LOZANO

Ahora bien, si entendemos la “reforma politica” como un proceso
permanente, necesario para fortalecer las libertades y la vida democa-
tica, debemos reconocer la necesidad impostergable de incorporar el plu-
ralismo politico e ideoldgico a 12 Cimara de Senadores.

Con la democratizacién del Senado estariamos en condiciones, pri-
meramente, de agilizar el proceso legislativo y vigorizar nuestro “seman-
tico” sistema federal. Por otro lado, dicha democratizacién proporcio-
naria al pueblo la tnica posibilidad constitucional de juzgar la politica
del presidente y de ser freno contra la posible tendencia hacia el des-
potismo presidencial.z

No han faltado propuestas para llevar el pluripartidismo al Senado,
¢.g. la de Martinez Bdez,® Gaxiola Ochoa* y Moya Palencia.®* Ninguna
ha prosperado debido, principalmente, a la ausencia de voluntad politica
por parte de los detentadores del poder; hecho al que ha contribuido
significativamente el sector conservador mexicano.

Este trabajo se propone sefialar la apremiante necesidad de “demo-
cratizar” el senado e intenta demostrar que no existe obstdculo tedrico
para tal cometido, 1a doctrina mexicana para solucionar necesidades po-
liticas propias se aparté de los principios cldsicos del senado federal
norteamericano.

II. EL SENADO FEDERAL CLASICO

El senado es una vieja institucién; su aparicién se remonta a la anti-
giiedad clasica. Se integraba con los jefes de familia, por hombres vie-
jos, por hombres sabios. La funcién de este tipo de érgano no se limitaba
a administrar la justicia, cumplia mds bien fundones de legitimacién y
sacralizacién del poder. El senado era el guardidn de las tradiciones;
representaba la unidad de la comunidad. Er suma, cumplia una fun-
cién esencial, para la conservacién y consolidaciéon de la unidad esta-
tal. El prototipo de este cuerpo en la antigiiedad lo fue el senado ro-
mano,

Su origen moderno, surge en €l constituyente norteamericano de 1787.
Su concepcidn estd intimamente ligada a la creacién del primer Estado
federal de la historia. E] establecimiento de este cuerpo, obedece a cau-

2 Laski Harold ., The American Democracy, London, 1949, p. 90

8 Reforma Politica I (RPI), Gaceta Informativa de la Comisién Federal Electo-
ral, Audiencias Publicas, México, 1977, Marunez Bdez, Antonio, pp. 18-19.

+ RPI, obra citada, Gaxiola Ochoa, Francisco Javier, pp. 28 y ss.

5 Moya Palencia, Mario, El proceso de constitucionalizacidn del derecho electo-
ral. Ponencia presentada en el Coloquic “La Democracia en ¢l Mundo Moderno”,
celebrado en la ciudad de México el 20 de enero de 1982, p. 12.
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sas y condiciones histéricas, econémicas, sociales y culturales totalmente
diferentes a las que ocasionaron su adopcién en México.

En Estados Unidos, su creacién no obedece a razones doctrinales sino
a otros factores: el pragmatismo de los colonos norteamericanos; las
necesidades politicas imperantes y a la larga “prictica de gobierno
propio” obtenida durante la Colonia.* Garcia Pelayo afirma que esta
nueva forma de gobierno fue posible porque en ella quedaron plasmados
los intereses de todas las corrientes politicas importantes.” Sobre el par-
ticular, los autores de El Federalista, decian:

Es ocioso juzgar con normas tedricas una parte de Ja Constitucién
que undnimemente se admite que representa el resultado, no de la
teoria, sino de un espiritu de amistad y de esa deferencia y concesion
mutuas que Ja peculiaridad de nuestra situacién ha hecho indispen-
sable.®

Una de las causas que motivaron el establecimiento en Estados Uni-
dos de un sistema bicameral fue el argumento esgrimido durante el go-
bierno de la Confederacién:

Los estados grandes estaban sometidos a un sisterna equivalente; de
ello resultaba que un conjunto pequefio de Estados, que en total com-
prendia una escasa poblacién, estaban en condiciones de imponer cri-
terios a la mayorfa de los habitantes de la Confederacién:?

El senado norteamericano, depositaric de la representacién de los
miembros de la Federacién devino asi cdmara colegisladora en la’cual
las entidades federativas participan en la formacién de la voluntad esta-
tal. Fue asi producto de la transaccién: la férmula que permitié con-
ciliar los intereses contradictorios de los Estados miembros. El espiritu
de esta institucién obedece a compromisos concretos y bien definidos:

Compromisos entre estados grandes y pequefios; los primeros que-
rian un Congreso en el que los estados estuvieran representados en pro-
porcién a su poblacién; los segundos eran partidarios de una represen-
tacién de tipo confederal, El resultado fue un sistema bicameral en el
que la cimara de representantes estaria compuesta por un nimerc de

& Bidegain, Carlos Matia, El Congreso de Estados Unidos de América, Buenos
Aires, Editorial Rial Depalma, 1950, p. 13.

7 Garcla Pelayo, Miguel, Derecho constitucional comparedo; Madrid, Rewsta de
Occidente, 1951, pp. 311-312.

8 Hamilton, Madison y Jay, El Federalista (traduc. de Gustavo R, Velasco), 2a.
ed., México, Fondo de Culturz Econdmica, 1957, p. 262.

» Natale Alberto, Derecho politice, Buenos Aires, Ediciones Palma 1979, p. 346.
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diputados proporcional a la poblacién de cada estado, mientras el sena-
do se compondria de dos representantes por cada estado, cualquiera que
fuera su magnitud.®

James Bryce observa que fue creado por los constituyentes norteame-
ricanos para cumplir con varios propdsitos: a) Conciliar el espiritu de
independencia de los Estados, dandoles la misma representacién en una
rama del gobierno nacional; &) Crear un consejo gue, por su tamafio y
por la experiencia de sus miembros, estuviera calificado para aconscjar
y fiscalizar el uso de las atribuciones del ejecutivo sobre el nombra-
miento de funcionarios, asi como para la celebracién de tratados; c)
Contener la impetuosidad € inconstancia de la Camara popular; d) For-
mar un cuerpo de hombres que por su experiencia, duracién en el cargo
y relativa independencia de la eleccién popular, seria un elemento de
estabilidad en el gobierno; e} Establecer un tribunal apropiado para el
juicio politico, instrumento necesario para prevenir el abuso del poder
del ejecutivo.

Coincidimos con lo expuesto por Bryce. Sin embargo, consideramos
que, ademis de estos propdsitos, se adopté porque aseguraba la posibi-
lidad de contrarrestar las exigencias populares que podrian ser deman-
dadas a través de la Cimara de Representantes. Los diputados que
crearon ¢l primer Estado federal de Ia historia, fueron representantes
de la oligarquia comercial, de los terratenientes y, en general de las
clases econdmicamente mds poderosas, Los sintierra, sinriqueza, no tuvie-
ron acceso a la toma de decisiones. Al respecto sefiala Bidegain: “la
Convencién constituia un cuerpo de espiritu conservador, dominado por
los temores que provocaba la accién de las masas”.*2

La historia estd liena de grandes mitos, mucho se ha escrito glorifi-
cando la revolucién de independencia de Estados Unidos, pero la ver-
dad es que como dice Bryce:

no hubo hombres menos revolucionarios, que los héroes de la revo-
lucidn norteamericana; hicieron una revolucién en nombre de la Car-
ta Magna y de la Declaracion de Derechos, pero temfan los peligros
incidentales de la democracia. La concepcién prevaleciente sobre la
opinién popular sostenfa que ella era agresiva, revolucionaria, irra-
zonable, apasionada, futil y provocadora de la violencia del popu-
lacho.2

10 Garcla Pelayo, Manucl, obra citada, pp. 311-12.

11 Bryce, James, The American Common Wealth, London, MacMillan, Co., 1889,
Vol. 1, p. 108,

12 Bidegain, Carlos, obra citada, p. 29.

13 Bryce, James, obra citada, p. 229.
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Los autores de El federalista buscaban justificar el temor que les cau-
saba la manifestacion de la voluntad popular, y sostenian que:

Tratandose de un pueblo que no estd cegado por prejuicio y tan poco
corrompido por los halagos como aquel a que me dirijo, no vacilo en
afadir que una institucién de esta clase puede ser necesaria en oca-
siones para defender al pueblo contra sus propios errores e ilusiones
transitorias. .. Qué saludable serd la intervencién de un cuerpo tran-
quilo y respetable de ciudadanos, con el objeto de contener esa equi-
vocada carrera y evitar el golpe que el pueblo trama contra si mismo,
hasta que la razén, la justicia y Ia verdad tengan la oportunidad de
recobrar su influencia sobre el espiritu piblico.®

La institucién senatorial, aunque en cierta medida reflejaba las ne-
cesidades e intereses de la sociedad norteamericana, fue la expresién de
un sistema social determinado y el instrumento de las clases y fraccio-
nes hegemdnicas.’® Surgié como instrumento de los grandes terratenien-
tes, principalmente de los estados surefios. Constituyd un cuerpo con-
servador y reaccionario que, amparado en la idea de que representaba
la voluntad de las entidades federativas, encubrié su principal objetivo:
el mantentmiento de los privilegios de las clases dominantes.

III, EL SENADO MEXICANO

Las condiciones econdmicas, politicas y sociales en México, a princi-
pios del siglo XIX, eran completamente diferentes a las norteamerica-
nas. Las estructuras coloniales se encontraban intactas. La sociedad se
encontraba fragmentada: existia una marcada separacién de clases so-
ciales. El predominio de los grupos terratenientes y de la burguesia
urbana de origen criollo era absoluto. México desconocia, casi por com-
pleto, las formas representativas y carecia de una clase politica dirigente
experimentada.’s Para entonces las provincias empezaban a separarse
constituyéndose en “estados libres y soberanos”.’” En ese dificil pano-
rama de desmembramiento, desconfianza y desigualdad surgié en Mé-
xico la idea del Estado federal y del senado.

1+ Hamilton, Madison y Jay, obra citada, pp. 267-268,

15 Kaplan, Marcos, Formacidn del Estado nacional en América Latina, Buencs
Aires, Amorrortu Editores, 1969, pp. 30-31. '

16 §i bicn es cierto que con el establecimiento de las diputaciones provinciales,
en el afo de 1812, integradas por un jefe superior y siete¢ miembros, se empez6 a
formar una clase politica criolla, el nimero de personas que tuvieron acceso a la
toma de decisiones era atn demasiade pequefio,

17 Cueva, Mario de la, “El constitucionalismo mexicano”, El constitucionalismo.
a mediados del siglo XIX, México, UNAM, 1957, vol. 1I, pp. 1239-1240.
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El antecedente mds antiguo que hace referencia a la instalacién de un
senado, lo encontramos en las bases segunda y octava del Plan de la
Constitucién Politica de la Nacién Mexicana, de 1823. La base segunda
-disponfa: “los ciudadanos deben elegir a los individuos del Cuerpo Le-
gislativo o Congreso Nacional, del Senado, de los Congresos Provinciales
y de los Ayuntamientos”.?®* De ahi que, literalmente, el senado no se
consideraba parte del Congreso Nacional, sino una institucién distinta
y auténoma.’* La base octava, enumeraba sus facultades y en ella se
‘percibe esta idea al establecer que le corresponde: “proponer al Cuerpo
Legislativo los proyectos de Ley que juzgue necesario para llenar ese
objeto. . ."".20

Las bases mencionadas nunca entraron en vigor. Esta es una de las

razones por las cuales no es posible tener una idea precisa de lo que los
autores pensaban del senado. La importancia histérica de este docu-
mento radica en ser el primero en mencionarlo. De todos modos se
observa que se ignoraba al modelo norteamericano de representante de
las entidades federativas: “se instituia, a cambio, para realizar una es-
pecie de control de la constitucionalidad de leyes y actos”.
. Con el establecimiento del Estado federal, nace en 1824 el senado
como garantia de igualdad politica y juridica de Ios Estados de la
federacién. Con relacién a su establecimiento existe una controversia
interesante: ;conocian los constituyentes mexicanos los fundamentos
doctrinales del senado o su adopcién se debié sélo por ser elemento
complementario del sistema federal clisico?

Fuentes Diaz afirma que el constituyente mexicano conocfa los prin-
cipios doctrinales del senado desde antes de la expedicién del Acta
Constitutiva de la Federacién.?? Gustavo R. Velazco, por el contrario,
sostiene que los constituyentes mexicanos no conocieron los principios
del gobierno que imitaron o en que se inspiraron. Una razén es que
El Federahsta, libro en que se encuentra la doctrina del Estado fede-

12 ‘Los derechos del pueblo mexicano, México a travds de sus constituciones, 2a.
ed.,- México, Librerfa de Manuel Porrua, 1979, tomo VI, p- 182,

19 Tena Ramirez, Felipe; Leyes fundamentales de Mcx:co 1808-1979, 9a. ed., Méxi-
co, Porrda. 1980, p. 148. El maestro Tena Ramirez al reproducir la base segunda
del mencionade plan omite una coma entre la palabra Congreso Nacional y Senado
con lo que cambia totalmente el significado de la idea. Como no nos fue posible
analizar el documento original nuestra hipdtesis de trabajo la basamos en’ la obra
éditadz por la Cdmara de Diputados, ya que a nuestro juicio es la correcta si
tomamos en cuenta qute la idea es repetida después en la base octava.

20’ Los derechos del pueblo mesicano, obma citada, p. 182,

21 Sayeg Hélu, Jorge, E! constitucionalismo social mexicane, México, Cultura Y
Ciencia Politica, 1972, p. 231,

2 Fuentes Diaz, Vicente, El Senado de la Republica, México, Editorial Altipla-
no, 1974, p. 14.
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ral, escrito por Hamilton, Madison y Jay, aparecié en espafiol hasta
1868 y 1887. Por otro lado, el autor considera poco probable que la
obra se haya leldo en su idioma original. Pocas personas entendian
inglés y el intercambio cultural con Estados Unidos era casi inexis-
tente.*?

Lorenzo de Zavala dice que los diputados de los nuevos estados
eran entusiastas del sistema federal; su manual era Ia Constitucién de
Estados Unidos, de la cual circuiaba una mala traduccién impresa en
Puebla. Esta versién servia de texto y modelo a los nuevos legislado-
res.? Lorenzo de Zavala expresamente dice:

El mismo nombre de la Federacién era nuevo para muchos de ellos;
no tenian, ni podfan tener, ideas sobre una forma de gobierno de la
que no se habian ocupado los libros politicos franceses y espafioles que
circulaban en México.?

Con relacibn a esta imputacién Emilio Rabasa observa:

El cargo de copiar sin discernimiento, que es el que se ha hecho
siempre a nuestros legisladores, es el mas duro de tedos, porque im-
plica ignorancia, sumisién intelectual vergonzosa y falta de patrio-
tismo, 28

Una comparacién entre la Constitucién mexicana de 1824 y la
norteamericana de 1787, permite observar la existencia de diferencias
claras y fundamentales. Ciertamente la norteamericana sirvié de mode-
lo e inspiracién. Esto se debia al éxito y prestigio que habian ‘alcan-
zado las instituciones norteamericanas. Pero desde nuestro punto de
vista, creemos que no puede afirmarse que nuestra Constitucién haya
sido una copia fria e irreflexiva; no es producto de mera facilidad
legislativa; no es resultado de carencia de convicciones.

Nuestra primera Constitucién federal sigue en mucho su modelo,
pero introduce instituciones importantes de la Constitucién gaditana
de 1812 (e.g., el refrendo, el veto presidencial, las facultades expresas
a cada uno de los poderes).:Las ideas que envuelven a la Revolucidén
francesa ¥ a la Declaracién de los Derechos del Hombre, influyen
también en nuestros constituyentes; especialmente persistente es la doc-

23 Hamilton, Madison y Jay, obra citada, pp. 15-16.

24 Zavala, Lovenzo de, Obras. El historiador y el representante, Engayo critico de
las Revoluciones de Méxido desde 1808 hasta 1830, México, Porrua, 1969, p. 189.

#5 Idem, p. 198.

26 Rabasa, Emilio, La constitucidn y la dictadura; 5a, ed., México, Porrta, 1976,
p. 86.
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trina de la soberania. La organizacién politica adoptada en 1823-24,
se form6 por necesidades politicas propias y requirié de ideas y res-
puestas diversas. Algunas fueron inspiradas en la practica gubernamen-
tal de Estados Unidos, otras fueron inspiradas por instituciones dile-
rentes.*

Al discutirse el proyecto de la comisién de constitucién, presidida por
Miguel Ramos Arizpe, se dieron interesantes debates en torno a la
conveniencia o no de la implantacién del senado.

Los diputados Jos¢ Marfa Covarrubias, Jos¢ Maria Jiménez y Juan
Bautista Morales, se oponian; afirmaban que era un cuerpo conserva-
dor y aristocratizante, que entablaba pugnas estériles con el otro depar-
tamento del poder legislativo, que entorpecia la formacion de las leyes
y daba preponderancia al menor nimero de poblacién sobre el mayor.?®

Defendian el senado, principalmente Miguel Ramos Arizpe, Manucl
Crescencio Rejon y Jos¢ Miguel Guridi y Alcocer; sosienian que cra
un factor de equilibrio y de ponderacién; aseguraba el mayor acierto
en las leyes y que representaba un contrapeso para la Cimara popular;
constituia un freno contra el propie Poder Ejecutivo, al que podia
juzgar sin necesidad de recurrir a tribunales especiales.®

Ramos Arizpe, antiguo diputado ante las Cortes de Cadiz, fue quicn,
a nuestro juicio mejor rebatié a los impugnadores del senado. Ramos
Arizpe, con gran vision y espiritu democrdtico propuso que “los sena-
dores fueran electos popularmente, para que su origen democritico
los preservara de cualquier tendencia aristocratizante”.*

El articulo 12 del Acta Constitutiva de la Federacion de 31 de enero
de 1824, y el 25 de la Constitucién de 4 de octubre de 1824, estable-
cieron, en México, el Senado federal. Este, se integraba por dos senado-
res de cada Estado, elegidos por mayoria absoluta de votos por sus
respectivas legislaturas.

Meéxico, al jurarse la Constitucion de 1824, parecia entrar en un
periodo de paz y tranquilidad. Las circunstancias politicas y sociales
se presentaban propicias; “Parecia que se habia consolidado un gobier-
no duradero. Los partidos habian callado; las legistaturas procedieron
con tranquilidad al acto augusto de nombrar los supremos magistra-
dos de la Republica.” 3

Qué lejos estaba ese feliz porvenir que se auguraba. México se estre-
mecia por sus contradicciones internas, México se mantenia —como dice

27 Idem, p, 85,

28 Fuentes Diaz, Vicente, obra citada, p. 17.
29 Thidem,

30 Idem, p. 19,

31 Zavala, Lorenzo de, obra citada, p, 222.
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Reyes Heroles— fluctuante entre dos érdenes: uno que no acababa de
nacer y otro que no terminaba de meorir. El colonial que no se liquida
con la-independencia... el secularizante moderne, laico, democritico,
liberal, que no nace con ella.’* El continuo enfrentamiento de estas
fuerzas produjo un periodo negro en la historia de nuestro pais, Perio-
do caracterizado, principalmente, por Ia inestabilidad y anarquia poli-
ticas, dolorosas guerras fratricidas y costosas intervenciones extranjeras.

IV. {REPRESENTAN LOS' SENADORES A LAS ENTIDADES FEDERATIVAS?

L.a doctrina cldsica de! Estado federal reconoce en el senado el medio
por el cual los estados miembros participan en la formacién de la
voluntad estatal. En este orden de ideas se dice que el senado es “reco-
nocimiento constitucional de la parte de soberania que conservan los
estados individuales y un instrumento para protegerla”.s® Si esto fuera
asl, entonces los senadores representarian a las entidades federativas.

En el congreso constituyente norteamericano surgio el problema de
la “representaci6n” del Poder Legislativo Federal. La solucion, como
vimos, [ue que la Gimara de Representantes representa a la poblacién,
y €l Senado a las entidades federativas como umidades politicas dis-
tintas, . :

En México por razones histdrico-juridicas y por el desarrello parti-
cular de nuestro sistema politico, los senadores han dejado de ser repre-
sentantes de las entidades federativas.

1. Razones histgricas

A raiz del “golpe de Estado” que conduce al establecimiento de un
Estado unitario, todo el sustento ideolégico del senado cambia, Esta
institucion, dentro de los dérganos de gobierno de un Estado unitario,
pierde el propésito que lo anima y hace indispensable en el Estado
federal. Expresamente el articulo 59 de las Bases Constitucionales de
la Repiiblica Mexicana de 1835, en la parte conducente establece:

El ejercicio del poder legislativo residird en un Congreso de Repre-
sentantes de lg Nacion dividido en dos cimaras, una de diputados
y otra de senadores, los que serdn elegidos popular y periédica-
mente. 3

12 Reyes Heroles, Jesus, El liberalismo mexicano, tomo II; La sociedad fluctuanie,
México, UNAM, 1958, p. 3.

33 Hamilton, Madison y Jay, obra citada, p. 263,

3+ El subrayado es nuestro.



542 AMADOR RODRIGUEZ LOZANO

Esta disposicién estructura una nueva idea de representacién para
el Senado. De hecho, este precepto unifica la fuente de la represen-
tacién de los diputados y de los senadores. Estos, al igual que los dipu-
tados, representan a la unidad politica en su totalidad: representan
a la nacién.

Mariano Otero en su voto particular al Acta Constitutiva y de Re-
formas, de 1847, analizé el problema en los siguientes términos:

el Legislativo compuesto de dos cdmaras, popular y numerosa la
una, representa la poblacién y expresa el principio democritico en
toda su energia. Mas reducida y lenta la otra, tiene un doble cardc-
ter muy dificil, pues representa a la vez a los cuerpos politicos con-
siderados como iguales. .. '

De lo anterior se deduce que Otero se inclinaba por la idea de repre-
sentacién que se encuentra detrds de la organizacién federal. Sin embar-
go, esta idea fue sustancialmente matizada cuando, mas adelante, agrego:

Vicne a llenar la urgente necesidad que tiene la organizacién social
de un cuerpo, ...que modere el impetu de la democracia, irrefiexi-
va y el incesante cambio personal de las instituciones populares,
conserve... el recuerdo de las tradiciones, el tesoro, por decirlo
as{, de una politica nacional.®®

En el pérrafo XXXI de su voto particular reconociendo que eligien-
do a dos senadores de cada uno de los Estados se organiza el principio
federal, propuso se nombrara.

Otro tercio de Senadores por las autoridades mds propias para lla-
mar a la direccién de los negocios a los hombres eminentes. Dando
el derecho de proponer este tercio al ejecutivo, al senado mismo
y a la Gimara de Diputados, v a ésta ultima el elegir definitiva-
mente,6

Es claro que ese tercio de senadores no representan a los Estados.
La forma de su designacién introducfa un significativo elemento cen-
tralizador, representaba la incipiente burocracia politica en Ia toma de
decisiones. Las proposiciones de Otero quedaron incorporadas en el
Acta Constitutiva y de Reformas.

Por otro lado, de acuerdo con el Acta Constitutiva y de Reformas,
se permitia a los habitantes del Distrito Federal, tener representantes

35 Tena Ramirez, Felipe, obra citada, p. 203.
36 Los derechos del pueblo mexicano, obra citada, p. 186,
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en el senado. Con elio se alejaba del modelo norteamericano. En la
Constitucién de Estados Unidos el Distrito Federal no se beneficié de
ninguna representacién; su naturaleza juridica era muy diferente a la
de las entidades federativas.

Las reformas de 1847 cambiaron la naturaleza del senado. Sobre este
particular Jorge Carpizo observa: “De ser parte esencial del régimen
federal pasé sélo a ser una parte del Poder Legislativo con las ventajas
€ inconvenientes de cualquier sistema bicameral.” 3¢

El constituyente de 1857 decidié suprimir esta institucion; depositd
el ejercicio del poder Legislativo Federal en una sola asamblea de repre-
sentantes. El dictamen aprobade por el Congreso Constituyente expre-
samente decfa que habia examinado las opiniones de muchas perso-
nas, de apologistas de Ia constitucién norteamericana, asf como de otros
escritores, que sostenian la conveniencia de mantener en nuestro orden
constitucional la cdmara de senadores. A pesar de todo el constituyente
se inclind por su desaparicién porque:

no por su existencia se mejoraron nuestras leyes, ni se perfecciona-
ron las instituciones. En lugar de poner racionales y justos diques
a la facilidad legislativa de las asambleas populares, era la oposi-
cibn ciega y sisterndtica, Ia rémora incontrastable a todo progreso
y a toda reforma. En vez de representar la igualdad de derechos y
el interés legitimo de los Estados, se olvidaba de los débiles, cuando
no los tiranizaba y oprimia, lejos de hacer escuchar la voz pacifica
de todas las opiniones era el inexpugnable baluarte de Ia conspi-
racién. . .

Leén Guzmin, diputado constituyente y miembro de la Comisién
de Constitucién en el Congreso Constituyente de 1857, en su trabajo:
Cuestiones constitucionales. El sisterna de dos cdmaras y sus consecuen-
cias, decia que a pesar de estar convencido del beneficio y convenien-
cia de dividir el Congreso Federal en dos cimaras, se pronunciaba por
el establecimiento de una cdmara unitaria. Expresamente sefialaba:
“la reforma social en todos sus ramos era una necesidad vital e impe-
riosamente reclamada...”*® Para poder realizar la reforma social de
forma expedita era necesario evitar las demoras legislativas que se
provocan normalmente dentro de un sistema bicameral, por ello se pro-
nuncio por la desaparicién del senado y la adopcion de un sistema uni-
cameral. Esta cdmara Gnica Leén Guzmin la entendia:

37 Idem, p. 188,

38 Carpizo, Jorge, Estudios constitucionales, México, UNAM, 1980, pp. 161-162.

82 Los derechos del pueblo mexicario, obra citada, p. 190,

4¢ Guzmidn, Ledn, “Cuestiones constitucionales, El Sistema de dos Cimaras Y sus
consecuencias”, 4nuario Juridico, México, VII, 1980, p. 625.
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no como una institucién definitiva; sino como el medio tnico de
reponer con celeridad la falsa base, en que de pronto fue preciso
levantar el edificio politico; y hacer practicables, reglamentindolos
en leyes orgdnicas, diversos derechos importantes.i!

Con la aprobacién del dictamen se acepté expresamente que esta
institucién no era esencial ni indispensable en un Estado Federal.

El presidente Juirez, a través de la Ley de Convocatoria de 1867
intentd, influctuosamente, restablecer el senado. Las razones por las
que se buscé su retorno, no fueron de caricter doctrinal. No se le
consideraba como institucién imprescindible para el buen funciona-
miento de un Estado federal; fueron razones politicas. La division del
Poder Legislativo Federal en dos cdmaras traeria consigo un légico
debilitamiento de la unidad y fuerza politicas del Congreso. Era la
férmula politica con la que el gobierno juarista tratd de superar los
constantes enfrentamientos con el drgano legislativo que le restaban
autoridad y le impedian el ejercicio normal de sus funciones.**

Con las reformas constitucionales de 1874, iniciadas por Lerdo de
Tejada, se realizaron los frustrados anhelos juaristas. El senado es
restablecido, no como en la que su miembros representen a sus respec-
tivos Estados, sino como simple cimara colegisladora.

E! diputado constituyente Machorro Narviez, miembro de la Comi-
sién que presento el dictamen sobre el senado, en el Congreso Consti-
tuyente de 1916-1917, se pronuncié en el mismo sentido:

El Senado en México no tiene el caricter aristocratico que se le ha
dado en otras naciones, sino que se admitid solamente como camara
colegisladora de la de diputados para la formacién de leyes. De ahi
viene que el Senado no tenga en México una formacién distinta de
la cdmara de diputados...”#

Sobre el restablecimiento del Senado Jorge Carpizo dice:

Respondié a la idea de volver al sistema bicameral para evitar un
legislativo demasiado poderoso, ya que la realidad habia demostrado
que se empezaba a inclinar nuestro sistema de gobierno por el tipo
congresional en lugar del presidencial que era el consagrado en la
ley fundamental mexicana de mediados del siglo pasado.*!

Es cierto que la Constitucién de 1917, no declara si los senadores
representan a las entidades federativas o a la macién como lo hacen

41 Idem, p. 627.

42 Tena Ramirez, Felipe, obra citada, pp. 689-650.

43 Los derechos del pueblo mexicano, obra citada, p. 196.
44 Carpizo, Jorge, obra citada, p. 162.
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los diputados.*® Sin embargo, el dictamen sobre el articulo 56 del pro-
yecto de Constitucién de Carranza, suscité un importante debate sobre
Iz naturaleza juridica de los senadores. : :

El proyecto del articulo 56 decia lo siguiente:

La Ciamara de Senadores se compondri de dos miembros por cada
Estado y dos por el Distrito Federal, nombrados en eleccién directa.
La Legislacion de cada Estado declarara electo al que hubiere obtenido
la mayoria absoluta total de los votos que debieron emitirse, conforme
a los respectivos padrones electorales, y en caso de que ningtin can-
didato hubicra obtenido dicha mayoria, elegird entre los dos que fuvie-
ren mds votos.

E] debate lo inicidé el diputado Avilés: consideraba que la ultima
parte de este articulo contenia un resabio de eleccion indirecta. Avilés
veia varios peligros en la forma como estaba redactado el articulo: 1)
la poca voluntad del pueblo mexicano para ejercer de voto, haria casi
imposible que algin candidato pudiera obtener mayoria absoluta de
los' votos que debieren emitirse, 2) De hecho se le otorgaba a las legis-
laturas locales la facultad de elegir a los senadores. Al quedar la
eleccidn en su manos podrian declarar electas a cualquier persona con
tal de que obtuvieran cuatro o cinco votos.?

Correspondié responder a las objeciones de Avilés, al diputado Ma-
chorro Narviez, miembro de la comision que proponia el articulo en
discusion. Machorro Narvdez aseguré que el sistema que se propone
en el proyecto pretende que la Cdmara de Senadores no tenga un ori-
gen distinto de la de diputados, para que el mismo origén democritico
sea para una camara y para otra; que todas traigan la representacién
de la opinién popular y no la representacién de ninguna clase social,
que seria por esto verdaderamente privilegiada.s8

En la misma alocucién dejé claramente establecido que nuestro sena-
do no sigue la teoria clasica del Estado federal.

Después de la intervencion de varios diputados se logré que la comi-
sidn retirara el proyecto para reformarlo en su ultima parte, quedando
aprobade de la siguiente manera: “La legislatura de cada Estado decla-
rard electo al que hubiese obtenido la mayoria de los votos emitidos,”

De esta manera se evitd que las legislaturas pudieran tener una
facultad constitutiva en la eleccién de senadores quedando- reducida
su participacion a la mera declaracion del vencedor.

45 Idem, p, 161.

1% Lo cursivo es nuestro,

17 Los derechos del pueblo mﬂucano, obra cilada, pp. 193- 194
48 Idem, p. 196.
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2. Status juridico inico

Nuestro sistema politico adopté como fundamento de su organiza-
cidn, la idea de la soberania popular: el pueblo, es en ultima instancia
fuente de todo poder estatal. Todo legislader, consecuentemente, repre-
senta al pueblo. Por ello, cualquier miembro del érgano legislativo
federal debe considerarse representante del pueblo en su totalidad, mds
ain si la fuente de su investidura es el voto popular. Dice Burke que
no es posible concebir al cuerpo legislative de un pals como un con-
greso de embajadores con intereses hostiles o distintos, sino como la
asamblea deliberante de un solo pais, con un Unico interéds, el de con-
junto*®

En las siguientes explicaciones, en que pretendemos comprobar que
diputados y senadores representan, por igual, al pueblo, vamos a seguir
algunas ideas de Jorge Carpizo.®®

Las disposiciones juridicas que regulan a los diputados y senadores
presuponen una equiparacién entre ambos cargos. El articulo 58 cons-
titucional sefiala: que los requisitos para ser senador son los mismos
que para ser diputado, con la sola excepcién de la edad. El articulo
59, por su parte, establece que ni diputados ni senadores podrin ser
reelectos para el perfodo inmediato. El articulo 61 protege a ambos
representantes por las opiniones que expongan en el desempefio de
sus cargos. Ambos estdn sujetos a las mismas incompatibilidades, segin
establece el articulo 62.52 El términe para computarles la renuncia
tdcita al periodo inmediato de sesiones es idéntico (articulo 63, pdrra-
fo 29). Estdn sujetos a las mismas responsabilidades legislativas (articu-
los 63, pdrrafos 19, 3¢ y 64).

De acuerdo con lo establecido por estas disposiciones, es posible afir-
mar que el status juridico de los diputados y senadores es sustancial-
mente el misma.

3. Factores politicos

Pensamos que cuatro factores politicos han influido, decisivamente,
para transformar la naturaleza y representatividad de los senadores:
a) el presidencialismo mexicano; b) el actual sistema de partidos; c}
la ausenciz de vinculos entre senadores y entidades federativas, y d) el
intercambio entre las Cimaras.

19 Burke, Edmund, Textos politicos, México, Fondo de Cultura Econémica, 1942,
Pp- 311 2 313,

50 Carpizo, Jorge, obra citada, p. 162,

51 Rodriguez Lozano, Amador, obra citada, pp. 643 y s.
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a. El presidencialismo mexicano

El articulo 40 constitucional establece que somos una Reptiblica fede-
ral. Sin embargo, el andlisis de la distribucién del poder politico nos
conduce a Ia conclusién de que nuestro pais es, en realidad, un Estado
federal centralizado; con una gran cantidad de dérganos de descentra-
lizacién politica, pero con sélo un centro de decision: el presidente
de la Reptblica.

El fortalecimiento de la figura del ejecutivo no es un fenémeno pro-
pio de nuestro pals, es caracteristica comin de todos los regimenes
politicos contempordneos.”* Jorge Carpizo sostiene entre otras causas
del predominio del Poder Ejecutivo Federal en México las siguientes:
1) Es e] jefe del partido predominante y 2) El debilitamiento del poder
legislativo.

Tenemos un partido predominante que desde su fundacién, en 1929,
no ha perdido una sola eleccién de senadores.’® En el seno del partido
el presidente de la Republica, como su jefe nato, sefiala quiénes seran
candidatos. En un procedimiento tan centralizado como éste no es
posible pensar en que los senadores, realmente, representen a las enti-
dades federativas. Los senadores como miembros del partido en poder,
saben que su investidura se la deben a la voluntad politica del presi-
dente, si bien es cierto que el voto de los ciudadanos de las entidades
federativas actta como mero elemento legitimador.

b. El sistema de partidos

Las reformas constitucionales de 1977, transformaron sustancialmente
el sistema mexicano de partidos politicos convirtiéndolo tedricamente
en una democracia de partidos. Estas modificaciones significaron un
nuevo elemento centralizador de la vida politica del pais, porque aus-
piciaron el fortalecimiento de partidos nacionales en detrimento de la
formacién de partidos locales, Ahora bien, sobre el particular podemos
decir, siguniendo a Natale, que los senadores antes que representantes
de la entidad federativa frente a la nacidn, son miembros del partido
nacional que dependen de las autoridades centrales de su agrupacién.™
En México este fenomeno se acentia notablemente. La disciplina que

52 Carpizo, Jorge, El presidencialismo mexicano, México, siglo XXI, 1980, p. 19.

53 Por uma negociacién politica, ingresé al Senado el aibo de 1976, un senador
perteneciente a un partide minoritario, pere su triunfo lo aleanzé bajo la coalicidn
politica Partido Revolucionario Institucional-Partide Popular Socialista.

54 Natale, Alberto, obra citada, p, 374,
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cjerce el partido oficial produce una unificacién de actitudes politicas
—federales y locales— con la consecuente subordinacién de las aspira-
ciones locales.

c. Ausencia de vinculos entre el Senado y las entidades federativas

En la Constitucién de 1824, los senadores eran designados por las
legislaturas de los estados. Unco de los objetivos que perseguia esta for-
ma de eleccidén era que el senador fuera una persona ligada a los inte-
reses y a las aspiraciones del electorado local. En la actualidad los
senadores se encuentran casi totalmente desligados de la poblacién que
los elige. Esta desvinculacion se origina principalmente por dos causas:
1) Sélo se les exige para ser candidato haber tenido una residencia
efectiva en el Estado, de mis de seis meses, anteriores a la fecha de la
eleccion, y 2) La mayoria de los candidatos a senadores son personas
que generalmente se encuentran desempefiando puestos importantes
€n la administracién piblica federal y por lo mismo no se encuentran
debidamente informados de las necesidades y carencias locales.

De los integrantes del Senado para el periodo legislativo 1982-1988,
todos miembros del Partido Revolucionario Institucional, treinta y tres
s¢ encontraban desempefiando funciones politicas (administrativas o
sindicales} a nivel nacional. Diecisiete eran miembros de la cimara de
diputados y s6lo 14 provienen efectivamente de entre los politicos loca-
les. Esta “prictica” politica, ocasionada por el centralismo, evita que
los senadores al no estar familiarizados con las realidades locales pue-
dan ser genuinamente: representantes de los intereses estatales ante el
Congreso Federal.

d. Intercambio entre las Cdmaras

En nuestro pafs, debido principalmene al “principio” de no reelec-
cion, los representantes estin impedidos juridicamente para realizar
una carrera legislativa. Sin embargo, como existe la necesidad politica
de contar con legisladores experimentados en las lides parlamentarias,
el sistema politico mexicano intercambia a sus mejores hombres de
una cimara a otra para aprovechar la experiencia adquirida. El senado
para el perfodo 1982-1988, estd integrado por diez senadores que fueron
con anterioridad dos veces diputados; treinta que lo fueron una vez,
+y solo 24 serin legisladores por primera vez.

‘Seria poco razonable suponer que estos Jegisladores, mientras son
diputados, representen a la nacién, y, en ¢l siguiente periodo, cambien
su naturaleza y su esquema de pensamiento para convertirse en repre-
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sentantes de los intereses locales, y que al ser nuevamente diputados,
abandonen la representacién estatal para volver a ser representantes
nacionales. Por lo tanto, en México, diputados y senadores son repre-
sentantes de la nacién.

V. LA REFORMA POLITICA EN EL SENADO: UNA PROPUESTA

La integracidn de representantes de las minorias en la Cdmara de
Diputados representé un cambio significativo. La incorporacién de la
opinion de las minorias en las decisiones de las mayorias permitié que
la Cdmara de Diputados, se dinamizara y realizara con mayor efecti-
vidad y eficacia las funciones que la constitucién le encarga. Sin embar-
g0, las reformas aludidas dejaron intacta la estructura del Senado, pro-
vocando con cllo un desequilibrio en el sistema legislativo mexicano.

La ausencia de division del trabajo legislativo, lo convierte en mera
ciamara de revision y control legislativo, y, lo mds importante, provoca
una congestivn en la tarea legislativa.

Las iniciativas que pudieran presentar controversias, se hace nece-
saria su discusién en la Cdmara de Diputados: Es en esta sola cdmara
donde las minorias pueden expresar sus puntos de vista y negociar
~€n su caso— con la mayoria parlamentaria. Una vez obtenido el resul-
tado —cualquiera que este sea— se enviard después al Senado para
continuar el proceso legislativo.

En esta cdmara, normalmente, no se generan discusiones importantes;
estd integrada, en su totalidad, por representantes de la corriente ideo-
lbgica que posee la mayoria en la Cdmara de Diputados. El acto de
aprobacion se reduce a un mero requisito formal y casi rutinario salvo
que las razones que motivaron su aprobacién en la Cimara de Dipu-
tados, desaparezcan y, sea necesario modificar sustancialmente Jas ini-
ciativas o “congelarlas”, en espera de mejor ocasién.

La Constitucién le confiere al Senado importantes facultades exclu-
sivas, sobre las cuales las corrientes ideoldgicas minoritarias no tienen
posibilidad de expresar sus puntos de vista, como son: ¢l andlisis de la
politica exterior; la aprobacién de tratados internacionales y conven-
ciones diplomdticas; la aprobacién de nombramiento de altos funcio-
narios federales y oficiales del ejército; la declaracién de “desaparicion
dec poderes” en las entidades federativas; el conocimiento —como “gran
jurado’'— de los delitos oficiales, etcétera. .

Por todo lo anterior, creemos que es necesaria una reforma en el
Senado mexicano. La inclusion de las voces de las minorias politicas
en su seno, es la Ninica forma para darle una reorientacién ‘“democri-
tica”, mayor significacidn y relevancia en el sistema politico nacional,
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Dieciocho son los Estados que dicen adoptar la estructura federal."
Entre ellos existen similitudes asi como divergencias importantes. En
cuanto a la integracién y funcionamiento del Senado no existe unidad,
México por ejemplo, ha seguido el modelo norteamericano. Otros paises
han adoptado otra solucién. L.a Reptblica Federal de Alemania y
Canadd, contrariamente al modelo norteamericano, mantienen una re-
presentacién desigual de senadores. El Bundesrat alemdn estd compues-
to por cuarenta y un miembros: cinco representantes de cada uno de
los Linder (entidades federativas) con mds de seis millones de habi-
tantes; cuatro representantes de los tres Linders que tiemen una pobla-
cén que fluctiia entre los dos y seis millones de habitantes y tres repre-
sentantes por cada uno de los pequefios Linders que cuentan con menos
de dos millones de habitantes.’® En Canada se asignaban veinticuatro
senadores para las provincias de Ontario y Quebec; seis a cada una
de las provincias occidentales y cuatro para la Isla del Principe Eduar-
do; como secciones, las provincias occidentales y las maritimas recibie-
ron un total de veinticuatro senadores.’?

La evolucién politica de la nacién mexicana exige se adecue y se
transforme el senado para lograr la mejor manifestacion de las expre-
siones minoritarias. Para ello serd necesario que olvidemos el federa-
lismo histérico, y elaborar un nuevo tipo de Estado federal mds acorde
con la realidad nacional y con €l desarrollo de nuestro paifs.

Por ello se propone el siguiente “anteproyecto de reforma” al articu-
lo 56 constitucional, como un documento gue deberi de enriquecerse
a través de la discusidn y el anilisis, con el fin de ayudar a cristalizar
el propésitc fundamental de este trabajo: el fortalecimiento y demo-
cratizacién del Senado.

CONSIDERACIONES GENERALES

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

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

55 Madrazo, Jorge, Los partidos politicos locales y el federalismo mexicane. Po-
nencia presentada en el Colequio “Federalismo y Descentralizacién”, celebrado en
la Facultad de Derecho de la UNAM.

56 Heidenhemer, J. Arnold, The governments of Germany, London, University
Paperbacks, 1961, p. 120.

57 Bowie, Robert R. y Friedrich, Carl J., Estudios sobre Federalismo, Buenos Ai-
res, Editorial Bibliografica Argentina, 1958, pp. 55.
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Que las férmulas senatoriales propietario y suplente, continten
siendo votadas exclusivamente por los ciudadanos de cada enti-
dad federativa.

Adoptar el sistema electoral mixto que actualmente regula la

eleccién de la Camara de Diputados: Mayoria relativa con repre-

sentacion proporcional.

Se aumente el nimero de senadores a cuatro por cada entidad

federativa; tres electos bajo el sistema de mayorfa relativa y el

cuarto segun las reglas de representacién proporcional. (Bajo este
sistema el partido mayoritario contaria con las tres cuatras partes
del total de senadores, manteniendo una clara mayoria.)

En la eleccion de senadores bajo el principio de representacion

proporcional se podria seguir el siguiente procedimiento.

a. Realizada la eleccidn 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 servird
para asignarle los escafios, de acuerdo a la férmula electoral
aplicada.

Para la asignacién de escafios podrian seguirse los siguientes prin-

cipios:

a. De acuerdo con la votacién obtenida, se asignard a los partidos
politicos el lugar obtenido en la preferencia electoral de los
ciudadanos.

b. Se iniciard el reparto de escafios con el partido politico que
haya obtenido el mayor nimero de votos, siguiendo después
un estricto orden de prelacion.

c¢. Para la distribucién de escafios a cada partido, se escogerd
primeramente al candidato que haya obtenido mayor votacién,
continuando la asignacién en forma descendiente hasta llegar
al nimero de senadores que le correspondan de acuerdo con
la votacién obtenida y con la férmula electoral aplicada.

Incorporar los principios bdsicos de las reformas constitucionales

de 1977, en lo que respecta a minimos de votacion; de acredita-

cion de candidatos; etcétera.

MODIFICACIONES NECESARIAS AL ARTICULO 56

La Camara de Senadores se compondrd de cuatro miembros por cada
estado y cuatro por el Distrito Federal; tres electos segin el prindpio
de votacién mayoritaria relativa y €l cuarto segin el principio de repre-
sentacién proporcional.



552 AMADOR RODRIGUEZ LOZANO

La eleccién de los senadores por representaciéon proporcional se suje-
tard a las bases generales siguientes y a lo que en particular disponga
Ia ley:

I. Para obtener el registro de candidatos, segin el principio de repre-
sentacién proporcional, el partido politico nacional que lo solicite,
deberd acreditar que participa con candidatos a senadores de ma-
yoria relativa en por lo menos dos terceras partes de las entidades
federativas. :

II. Tendra derecho a que le sean atribuidos senadores electos, segin
el principio de representacién proporcional, todo partido que: a)
no haya obtenido constancias de mayoria y b) que alcance por
lo menos el 1.5%, del total de la votacién emitida en los estados
y en el Distrito Federal.

III. Al partido que cumpla con los supuestos seftalados en las fraccio-
nes I y 1, le serin asignados por el principio de representacién
proporcional el nimero de senadores que corresponda al porcen-
taje de votos obtenidos en la suma de votacidn de las entidades
federativas y del Distrito Federal. La ley determinard las férmulas
electorales y los procedimientos que se observardn en dicha asig-
nacién; en todo caso se iniciard el reparto con el partido politico
que haya obtenido mayor votacion, de donde se escogerd primera-
mente a] candidato que haya obtenido mayor votacién en los esta-
dos y en el Distrito Federal, siguiéndose ]a asignacién en forma
descendiente, hasta llegar al mimero de senadores que le corres-
pondan al partide nacional.

Amador Robricuez Lozaxo



