APUNTES SOBRE LA HISTORIA
DEL CONGRESO EN MEXICO!

Manuel FERRER MURNOzZ

I. EL CONGRESO, INSTANCIA SOBERANA

El principio de division de poderes, basado en la ideologia de la ilustra-
cidn, no solo apunta a prevenir el riesgo de la concentracion del poder
en una sola instancia sino que, al mismo tiempo que establece la exis-
tencia de un triple orden en el ejercicio de la soberania —Legislativo,
Ejecutivo y Judicial—, otorga la primacia al Poder Legislativo como
expresion de la voluntad general, por lo que el érgano depositario de
ese poder prevalece sobre el Ejecutivo y el Judicial.”

Asi actuaron los diputados del Primer Congreso de México cuando, el
mismo dia de la instalacion del Legislativo —24 de febrero de 1822—
proclamaron que residia en ellos la soberania nacional y que delegaban
interinamente el Poder Ejecutivo en la Regencia:

aunque en este Congreso constituyente reside la soberania, no conviniendo que
estén reunidos los tres poderes, se reserva el ejercicio del poder legislativo en
toda su extension, delegando interinamente el poder ejecutivo en las personas
que componen la actual regencia, y el judiciario en los tribunales que actual-
mente existen 6 que se nombraren en adelante, quedando uno y otros cuerpos
resporzlsables 4 la nacion por el tiempo de su administracion, con arreglo a las
leyes.

! Una version abreviada del texto que se reproduce a continuacidn sirvi6 de base para las intervenciones
del autor en el Seminario de Derecho Constitucional y Parlamentario del nuevo milenio (segunda genera-
cion), organizado por el Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional Auténoma de
México y la LVII Legislatura de la H. Camara de Diputados.

2 Cfr. Flores, Imer B., “El porvenir de la ciencia juridica. Reflexion sobre la ciencia y el derecho”, en
VV. AA., La ciencia del derecho durante el siglo XX, México, UNAM, Instituto de Investigaciones
Juridicas, 1998, pp. 999-1027 (p. 1016).

3 Actas constitucionales mexicanas (1821-1824), 10 vols., México, UNAM, Instituto de Investigaciones
Juridicas, 1980 (edicion facsimilar), vol. II, p. 8, primera foliatura (24 de febrero de 1822). Cfi. Ferrer
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Y, sin embargo, la cuestion de la soberania del Congreso no dejaria
de resultar controvertida. En nuestros dias la ha cuestionado Ignacio
Burgoa, quien juzga “francamente aberrativo que la soberania nacional,
es decir, de la nacidn, no radique en el pueblo, sino en un organismo
legislador”;* y éste fue también el criterio de un grupo de diputados del
Segundo Congreso mexicano, que consideraron un insulto al “pueblo
soberano del Andhuac” atribuir la autoria de la Constitucion al Congre-
so: “;pues qué, por el nombre que tienen de representantes, ya pueden
destruir la voluntad del pueblo? [...] E1 Congreso es a quien los pueblos
manifiestan enérgicamente su voluntad: precisamente los represen-
tantes hacen aquello y no otra cosa”.” En cambio, Antonio Mier no veia
contradiccion entre la soberania de la nacion y la que residia en sus re-
presentantes:

Ly este Congreso no lo es también [soberano]? Si, porque la nacién mexicana,
en quien reside esencialmente la soberania, sin que nadie haya podido restringir
su poderio, nos ha delegado sus poderes plenos, cuales son necesarios para
constituirla. Este es un Congreso constituyente, soberano de hecho, como la
nacion lo es de derecho.’

II. LA DISYUNTIVA UNICAMERALISMO-BICAMERALISMO

El sistema bicameral vigente actualmente en México se implantd por
vez primera en nuestro pais en 1824, cuando se promulgo6 el primer
texto constitucional después de que México hubiera accedido a la Inde-
pendencia. Es preciso destacar que el Decreto constitucional de Apat-
zingan habia descartado la adopcion del bicameralismo, al inclinarse
por un Supremo Congreso, compuesto “de diputados elegidos uno por
cada provincia, e iguales todos en autoridad” (articulo 48), y que tam-
poco la Constitucion espafiola de 1812 contempl6 la existencia de una
segunda camara.

Muiloz, Manuel, La formacion de un Estado nacional en México (El Imperio y la Republica federal: 1821-
1835), México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1995, pp. 41-42 y 118-119.

4 Burgoa, Ignacio, Derecho constitucional mexicano, México, Porraa, 1984, p. 606. Este punto de vista,
muy objetable, es criticado por José Barragan: cfr. Barragan Barragan, José. Introduccion al federalismo
(la formacion de los poderes 1824), México, Universidad Nacional Autonoma de México, 1978, pp. 51 y
66.

5 Miranda, José. “El influjo politico de Rousseau en la Independencia mexicana”, en VV. AA.,
Presencia de Rousseau, México, UNAM, 1962, pp. 259-291 (p. 288).

6 Actas constitucionales mexicanas (1821-1824), vol. III, p. 501 (16 de agosto de 1822).
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Precisamente una de las cuestiones mas discutidas desde la misma
sesion inaugural del Primer Congreso mexicano, el 24 de febrero de
1822, habia sido el grado de vigencia del texto constitucional de Cadiz.
Y, sin embargo, entre los partidarios de atenerse literalmente a lo que
prevenia la Constitucion espaiiola sobre los mecanismos de citacion de
las Cortes no faltaron quienes reconocieran que la division en dos
camaras podia ser mas “conveniente y necesaria”’; aunque rechazaran la
idea de que la convocatoria hubiera de reconocer explicitamente ese
cardcter bicameral, y juzgaran preferible dejar “a la discreciéon y pru-
dencia del futuro Congreso, que una vez reunido bajo las formas cono-
cidas cuidard de darse la organizacion que halle mas conducente al
mejor desempeiio de sus funciones”.’

Esos planteamientos eran rebatidos por otros en nombre del pragma-
tismo, en virtud del cual se vindicaba la plena capacidad de la Junta
Provisional Gubernativa para arbitrar lo que mas convenia a la nacion:

si por bases de la Constitucion se entienden los principios eternos de igualdad,
libertad y seguridad, consagrados en aquel codigo [el de Cadiz], claro esta que
ni la actual Junta, ni el futuro Congreso, ni la nacién misma congregada en masa
puede alterarlos, destruirlos ni renunciarlos, porque son el fundamento de los
derechos inajenables ¢ imprescriptibles del pueblo. Y ciertamente oira con ex-
trafieza el autor del plan de Iguala, que se haya suscitado una cuestiéon para
examinar si dejo 6 no al arbitrio de la Junta conservar, 6 abolir los derechos que
supone toda asociacion de hombres.

Pero si por bases de la Constitucion quiere significarse la reunion del poder
legislativo en un solo cuerpo, por demas se ha consumido el calor natural en la
primera metafisica cuestion, cuando excusando rodeos debidé proponerse en
estos términos: ;Residen facultades en la Junta para llamar 4 los diputados del
futuro Congreso divididos en dos salas, 6 del modo que se estime mas conve-
niente, aunque se oponga en lo absoluto 4 lo que en esta parte establece la
Constitucion?®

El autor de las Reflexiones que acabamos de citar justificaba esa
plenitud de facultades de la Junta para convocar el Congreso, sin suje-
tarse a los procedimientos de la Constitucion espafola, en que ésta
habia perdido toda su virtualidad después de la declaracion de Inde-
pendencia. Si la legislacion constitucional de Espaiia conservaba vigor
en algunas de sus partes, tal reserva se fundaba en la necesidad de pre-
venir vacios legales; pero la forma de reunir la representacion nacional

7 Reflexiones sobre los actuales debates de la Suprema Junta. México: Imprenta Imperial de D.
Alejandro Valdés. Ano de 1821 (Fondo Lafragua de la Biblioteca Nacional 222).
8 Idem.



150 MANUEL FERRER MUNOZ

no tenia por qué atenerse a otros criterios que los que la nacion en fase
constituyente deseara adoptar como suyos, “sin que pudiera notarsele
de que mudaba 0 alteraba las leyes conocidas, pues sobre tal materia y
para tan extraordinario, y nuevo acontecimiento no las habia”.’

Los problemas no se restringian, desde luego, a la determinacion del
tipo de Congreso que se queria implantar: dotado de una o de dos cdma-
ras. El elenco de alternativas posibles y de dificultades técnicas sobre-
paso la capacidad de la comision encargada de proponer las bases para
la convocatoria del Congreso. Y las injerencias de la Regencia y del
propio Agustin de Iturbide, que no tuvo reparo alguno en violentar el
reglamento de la Junta, contribuyeron a incrementar la confusion de
este organo que, tratando de conciliar los diversos puntos de vista,
elabor¢ el decreto de 17 de noviembre de 1821, calificado por Lorenzo
de Zavala de “monstruosa amalgama de elementos heterogéneos”."

La solucién dada al encrespado debate sobre unicameralidad o bica-
meralidad no pudo ser méas insatisfactoria: habiendo acordado la Junta
Provisional Gubernativa “la division de dos salas por sorteo en cada

2 11

una de las respectivas clases”," el decreto de convocatoria confi6 a los
propios diputados su adscripcidon a una u otra sala:

luego que se retina el congreso, el cuerpo legislativo se dividira en dos salas con
igual nimero de diputados y facultades; dependientes, en consecuencia, una de
la otra para todas las deliberaciones y leyes constitucionales que hayan de adop-
tarse, pues de este modo las propuestas por una sala seran revisadas por otra, el
acierto sera mas seguro, y la felicidad politica tendra el mayor apoyo."

A la postre se impuso por la via de los hechos el sistema de una tnica
sala, sin que consten claramente los motivos por los que se alter6 el de-
creto de convocatoria;"” y el Congreso ocupd uno solo de los dos recin-
tos que se habian dispuesto, por la simple razén de que esa sala
resultaba méas comoda y amplia. El presidente del Congreso, Hipolito

9 Idem.

10 Zavala, Lorenzo de. Ensayo histérico de las revoluciones de México desde 1808 hasta 1830, México,
Porraa, 1969, p. 102. El texto del decreto, en Dublan, Manuel, y Lozano, José Maria, Legislacion mexicana
6 Coleccion completa de las disposiciones legislativas expedidas desde la independencia de la Republica,
19 ts., México, Imprenta del Comercio, a cargo de Dublan y Lozano, Hijos, 1876-1890, t. I, nim. 257,
pp. 560-563.

W Actas constitucionales mexicanas (1821-1824), vol. 1, p. 88 (10 de noviembre de 1821).

12 Dublan, Manuel, y Lozano, José Maria. Legislacion mexicana, t. I, mim. 257, p. 563.

13 La explicacién que da Herrera y Lasso no resulta demasiado convincente: “ya reunidos y soberanos
los diputados, no era posible que aceptaran sujetarse a ley alguna: y asi como no conformes con ser
Congreso constituyente se habian arrogado las facultades de Congreso ordinario, tuvieron a bien violar de
nuevo la convocatoria y constituirse ‘revolucionariamente’ en cdmara unica, todopoderosa” (Herrera y
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Odoardo —partidario del sistema unicameral—, favorecio la adopcion
de una sola aula, tratando de rehuir debates y encomendando a una co-
mision de policia que estudiase cual de los dos salones disponibles
reunia mayores comodidades, lo que equivalia en la practica a afirmar
que el Congreso sesionaria en uno solo. Aunque el diputado Guridi y
Alcocer advirtid que asi se violaba lo previsto en la convocatoria, se
impuso la propuesta de Echenique y se resolvio aplazar la decision.
Ulteriores solicitudes de los diputados Iturralde y Arana, para que se
clarificara la division de salas, quedaron desatendidas."

La practica unicameral acabaria por consolidarse, también durante el
interregno de la Junta Nacional Instituyente. La sublevacion de Lopez de
Santa Anna en Veracruz y el posterior Plan de Casa Mata de febrero
de 1823 culminaron en la reposicion del Congreso disuelto por Iturbide,
que retorné a sus funciones el 10 de marzo. Un mes después, el reinsta-
lado Legislativo decreto el derecho de la nacion a constituirse sin las
limitaciones impuestas en Iguala y Cordoba, que obedecian a la inicia-
tiva de Iturbide y no eran expresion de la voluntad general. No obstante,
conservaban vigor las Tres Garantias y los demds principios que no
se opusieran a la anulacion de la monarquia.” Por fin, el 21 de mayo se
convocaron elecciones para un nuevo Congreso —también unicameral—
que tendria cardcter constituyente y que se instalo el 5 de noviembre de
1823.

Los constituyentes mexicanos de 1823-1824 se sirvieron como refe-
rencia para el bicameralismo del que ya funcionaba en Estados Unidos,
donde el Senado fue concebido como ente representativo de las enti-
dades federativas, a diferencia de la Camara de Representantes, cuyos
miembros eran designados en funcion de la poblacion de cada distrito
electoral. Asi, pues, el bicameralismo estadounidense se presentaba
como una consecuencia de la organizacion federal.

Ese esquema se adoptd en la Constitucion de 1824 por medio de los
articulos 10 (“la base general para el nombramiento de diputados sera
la poblacion”) y 25 (“el senado se compondra de dos senadores de cada
estado elegidos a mayoria absoluta de votos por sus legislaturas, y reno-
vados por mitad de dos en dos afios”).'

Lasso, Manuel, “Centralismo y federalismo (1814-1843)”, en VV. AA., Los derechos del pueblo mexicano.
Meéxico a través de sus constituciones, vol. I, México, Porrua, 1978, pp. 593-637 -p. 598-).

14 Cf. Barragan Barragan, José. Introduccion al federalismo, pp. 26-28 y 77,y Actas constitucionales
mexicanas (1821-1824), vol. 11, pp. 21 y 43, primera foliatura (28 de febrero y 5 de marzo de 1822).

15 Cfir. Actas constitucionales mexicanas (1821-1824), vol. V, p. 222 (8 de abril de 1823).

16 E] texto de la Constitucion de 1824, en Ferrer Mufioz, Manuel, y Luna Carrasco, Juan Roberto. Pre-
sencia de doctrinas constitucionales extranjeras en el primer liberalismo mexicano, México, UNAM,
Instituto de Investigaciones Juridicas, 1996, pp. 333-358.
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Con anterioridad a la redaccidon del texto constitucional, el Acta
Constitutiva de enero de 1824 habia dedicado tres articulos para deter-
minar la estructura bicameral del Congreso: el 10 dispuso que “el poder
legislativo de la federacion residira en una cadmara de diputados y en un
senado, que compondran el congreso general”; en tanto que el 11 remi-
tia a la modalidad que fijara la Constitucion para el nombramiento de
diputados y senadores, que habrian de ser elegidos “por los ciudadanos
de los estados”. En fin, el articulo 12 decidi6 que “la base para nombrar
los representantes de la camara de diputados, sera la poblacion. Cada
estado nombrara dos senadores, segun prescriba la constitucion”:'"” una
prescripcion ésta que parecid muy razonable a Lorenzo de Zavala,
desde la perspectiva de que el Senado debia funcionar como un cuerpo
corrector de los defectos en que pudiera incurrir la primera cdmara en
la elaboracion de las leyes, puesto que “si se formara sobre la misma
base [la poblacion], resultaria que una y otra camara serian propor-
cionalmente iguales, y en la segunda cabria la misma preponderancia de
unos estados sobre otros que puede haber en la primera”."®

Triunfaron asi los argumentos de los sostenedores del bicameralismo,
que aducian la conveniencia de “lentitud, calma y meditacion”, para
evitar que las circunstancias o el entusiasmo del momento pudieran
“hacer que se voten sin examen medidas desacertadas que produzcan
una ley inicua 6 fuera de prop6sito”.” Y se impuso ¢l parecer de que los
estados dispusieran de una representacion separada, paralela a la nacio-
nal que, con ella, integrara el Poder Legislativo.”

Previsto constitucionalmente el reemplazo completo de los diputados
cada dos afios (Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos
de 1824, articulo 8°), se prefirid que el Senado se renovara s6lo en su
mitad en el mismo periodo de tiempo (articulo 25): entre otros motivos,
porque —segun adujo Antonio Mier— “tiene 4 su cargo negocios muy
arduos, como que ha de servir de consejo al gobierno, y esto no sufre la

17 Las referencias al Acta Constitutiva pueden verificarse en Ferrer Mufioz, Manuel, y Luna Carrasco,
Juan Roberto. Presencia de doctrinas constitucionales extranjeras en el primer liberalismo mexicano,
pp- 325-332.

18 Intervencion de Lorenzo de Zavala ante el Congreso Constituyente, 30 de diciembre de 1823 (Acta
Constitutiva de la Federacion. Cronicas, México, Secretaria de Gobernacion, Camaras de Diputados y de
Senadores del Congreso de la Union, Comision Nacional para la conmemoracion del Sesquicentenario de la
Republica Federal y del Centenario de la Restauracion del Senado, 1974, p. 420).

19 Mora, José¢ Maria Luis. “Catecismo politico de la federacion mexicana”, en VV. AA., Los derechos
del pueblo mexicano. México a través de sus constituciones, México, Camara de Diputados del Congreso
de la Union, LII Legislatura, 1985, Historia Constitucional, vol. II, pp. 307-351 (pp. 316-317).

20 Cfi. VV. AA., El Senado Mexicano, México, Camara de Senadores de la Republica. LIII Legislatura,
1987, vol. 1, p. 201.
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renovacioén total, porque con frecuencia vendrian hombres sin
conocimiento ni experiencia de los negocios del gobierno y estos se
atrasarian y acaso serian mal resueltos”,” y porque “el senado no es un
cuerpo que solo piensa y delibera, como la camara de representantes,
sino que obra también en ciertos casos, y no bastando para esto los
conocimientos tedricos, como bastan para aquello, sino que son indis-
pensables los practicos, por eso conviene mucho que la renovaciéon del
senado sea por mitad”.”

No se precisaron entonces las facultades del Senado, sino sélo gené-
ricamente las del Congreso general, porque, como explicé ante el cons-
tituyente Miguel Ramos Arizpe, “el acta se dirige & sentar ciertas bases
generales y 4 organizar lo que no sufra demora, y como el senado cons-
titucional no ha de existir hasta que se forme la constitucion, por eso no
urge sefalar el modo y términos de sus facultades”.”

Por supuesto, no dejo de haber controversias sobre la oportunidad de
adoptar un modelo bicameral para el Poder Legislativo. Muchas de las
objeciones que, durante la discusion del Acta Constitutiva, formularon
algunos diputados, habrian de repetirse con el pasar del tiempo, cada
vez que un poder constituyente analizé la conveniencia de abrazar el
bicameralismo. Asi, el 28 de diciembre de 1823, José Maria Covarru-
bias expreso su temor de que el Senado se convirtiera en un cuerpo aris-
tocratico que pudiera contrariar los intereses del pueblo, y propuso en
su lugar un ingenioso mecanismo para impedir que unos estados preva-
lecieran sobre otros:

se podia tomar el arbitrio de que siempre que un diputado lo pidiera se votaran
las leyes primero del modo ordinario, esto es, &4 pluralidad de personas, y
después a pluralidad de provincias, para lo cual todos los diputados de cada una
de ellas formaran un solo voto.”*

La posibilidad de que una segunda cdmara amenazara los principios
democraticos fue contradicha por Miguel Ramos Arizpe, que adujo

21 Constitucién Federal de 1824. Cronicas, México, Secretaria de Gobernacion, Cdmaras de Diputados
y de Senadores del Congreso de la Union, Comisién Nacional para la conmemoracion del Sesquicentenario
de la Republica Federal y del Centenario de la Restauracion del Senado, 1974, p. 327 (22 de mayo de 1824).

22 Eran éstas las razones invocadas por Vélez, Cafiedo, Ramos Arizpe y Becerra: cfi-. ibidem, p. 328 (22
de mayo de 1824).

23 Intervencién de Miguel Ramos Arizpe ante el Congreso Constituyente, 30 de diciembre de 1823
(Acta Constitutiva de la Federacion. Crénicas, p. 421).

24 Intervencion de José Maria Covarrubias ante el Congreso Constituyente, 28 de diciembre de 1823
(ibidem, p. 409).
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como argumento el caracter popular de la eleccion de los senadores. El
diputado por Coahuila enfatiz6 las ventajas del Senado, util para mo-
derar eventuales radicalismos de la Camara de Diputados y para evitar
el choque entre los poderes Legislativo y Ejecutivo.”

José Maria Jiménez senald otros inconvenientes, uno de los cuales
consistia a su juicio en la inferior representacion que tendrian los esta-
dos con mas habitantes, y el otro en el predominio de los senadores
sobre los diputados:

que el senado cuya base hayan de ser los estados y no la poblacion, proporciona
una preponderancia de la menor poblacion sobre la mayor, porque los senadores
de los estados que componen la minoria de la poblacién exceden en ntimero 4
los de los estados que componen la mayoria. Que también proporciona el que
un menor nimero de representantes prevalezca sobre otro mayor, y siempre re-
sulta que los menos den la ley 4 los més.*

La réplica de Ramos Arizpe salié al paso de esas dificultades me-
diante el recurso a la doctrina federal que consagraba la soberania de
cada estado con independencia de su poblacion:

la federacion quita toda preponderancia y derecho que provenga de la pobla-
cion, pues la confederacion se celebra entre los estados que para ello se reputan
como personas morales, sin considerar el mayor 6 menor numero de habitantes
que cada uno tenga. [...] La segunda cdmara subsana la desigualdad que induce
la poblacion respecto de esos entes morales, proporcionando al mas poblado un
niimero mayor de abogados y agentes que al menos poblado.”

Juan Bautista Morales abundé sobre el riesgo de que, si las resolu-
ciones del Senado se imponian a las de la Camara de Diputados, ésta
quedara reducida a simple cuerpo consultivo. Pero, incluso en el caso
de que marcharan de acuerdo una y otra cdmara, tampoco entonces se
justificaria la instauracion del Senado, porque nada aportaria y no
dejaria de ser sino un cuerpo inutil.”*

Uno de los mas decididos partidarios de implantar el Senado, Manuel
Crescencio Rejon, mostrd los beneficios que procuraria una segunda

25 Cfr. intervencion de Miguel Ramos Arizpe ante el Congreso Constituyente, 28 de diciembre de 1823
(ibidem, p. 410).

26 Intervencion de José Maria Jiménez ante el Congreso Constituyente, 28 de diciembre de 1823 (idem).

27 Intervencion de Miguel Ramos Arizpe ante el Congreso Constituyente, 28 de diciembre de 1823 (ibi-
dem, p. 412).

28 Cfi. intervencion de Juan Bautista Morales ante el Congreso Constituyente, 28 de diciembre de 1823
(ibidem, p. 411).
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camara que permitiera juzgar a los miembros del Poder Ejecutivo y a
los secretarios de despacho, en caso de responsabilidad, sin necesidad
de crear tribunales ad hoc, como ocurria en el texto constitucional
espafiol de 1812.%

Antes de proseguir con el andlisis de la opcidon unicameral o bicame-
ral, tal y como se resolvid en los posteriores textos constitucionales de
M¢éxico, me gustaria referirme al articulo 15 del borrador del Acta
Constitutiva, donde se incluia una curiosa convocatoria a un Senado
que, como el Congreso instalado el 7 de noviembre de 1823, también
habria de poseer facultades constituyentes, con la tarea de revisar y san-
cionar la Constitucion en nombre de los estados.” No obstante, el ar-
ticulo fue eliminado en la version definitiva, en conformidad con el
parecer de Ramos Arizpe, que invocd su caracter extraordinario para
sugerir la supresion de ese articulo del Acta.”

También las Siete Leyes Constitucionales de 1836 siguieron el mo-
delo bicameral. Asi lo dispuso el articulo 1° de la ley tercera: “el ejer-
cicio del Poder Legislativo, se deposita en el Congreso general de la
Nacion, el cual se compondra de dos Camaras”. En cuanto a los princi-
pios sancionados en ese texto fundamental para la representatividad de
una y otra camara, vale la pena advertir que, al haberse abandonado la
organizacion federal, la representacion del Senado revestia otra natu-
raleza. En efecto, después de asentarse en el articulo 2° de la ley tercera
que “la base para la eleccion de diputados es la poblacion”, el articulo
8° de esa ley establecio:

esta [la Camara de Senadores] se compondra de veinticuatro senadores nombra-
dos en la manera siguiente:

En cada caso de eleccion, la Camara de diputados, el Gobierno en junta de mi-
nistros y la Suprema Corte de Justicia elegiran cada uno a pluralidad absoluta
de votos un niimero de individuos igual al que debe ser de nuevos senadores.

29 Cf. intervencion de Manuel Crescencio Rejon ante el Congreso Constituyente, 28 de diciembre de
1823 (idem).

30 Cfi-. proyecto de Acta Constitutiva de la Naciéon Mexicana: ibidem, pp. 101-108 (pp. 103-104).
Curiosamente, durante las discusiones del Constituyente de 1856-1857 sobre el Senado, hubo quien expre-
s6 la opinion de que muchas de las “graves inconsecuencias” en que habia incurrido este Congreso se
hubieran evitado de haber estado sujeto a la supervision de otra camara: cfr. intervencion del diputado
Francisco Zarco ante el Congreso Constituyente, 10 de septiembre de 1856: Zarco, Francisco, Historia del
Congreso Extraordinario Constituyente de 1856 y 1857, Extracto de todas sus sesiones y documentos par-
lamentarios de la época, 2 vols., México, H. Camara de Diputados, Comité de Asuntos Editoriales, 1990
(edicion facsimilar de la de México, Imprenta de Ignacio Cumplido, 1857), vol. II, p. 293 (10 de septiem-
bre de 1856).

31 Cfr. intervencion de Miguel Ramos Arizpe ante el Congreso Constituyente, 30 de diciembre de 1823
(Acta Constitutiva de la Federacion. Cronicas, p. 421).
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Las tres listas que resultaran, seran autorizadas por los respectivos Secretarios,
y remitidas 4 las juntas departamentales.

Cada una de estas elegird precisamente de los comprendidos en las listas, el
numero que se debe nombrar de senadores, y remitird la lista especificativa de
su eleccion al Supremo Poder Conservador.

Este las examinara, calificara las elecciones, cifiéndose 4 lo que prescribe el
articulo 5°, y declarara senadores 4 los que hayan reunido la mayoria de votos
de las juntas, por el orden de esa mayoria, y decidiendo la suerte entre los de
numeros iguales.

La misma ley tercera indicaba en su articulo 12 los requisitos para ser
senador, entre los que llama la atencion el expresado en cuarto lugar:
“tener un capital (fisico 6 moral) que produzca al individuo, lo menos,
dos mil quinientos pesos anuales”.*

Las Bases Orgénicas de la Republica Mexicana de 1843 recogieron
igualmente un sistema bicameral, aunque anadieron algunas cldusulas
que parecian atentatorias al principio de division de poderes. Asi, el
articulo 25 estipulaba: “el Poder Legislativo se depositard en un Con-
greso dividido en dos Camaras, una de diputados y otra de senadores, y
en el Presidente de la Republica por lo que respecta a la sancion de las
leyes”. Y el articulo 53 encomendaba la iniciativa de las leyes al
presidente de la Republica, a los diputados y a las asambleas departa-
mentales en todas las materias, y a la Suprema Corte de Justicia en los
asuntos relacionados con la administracion del ramo judicial.

La fraccion 20 del articulo 87 introducia limitaciones al desempefo
del Poder Legislativo, al recoger entre las competencias del presidente
de la Republica la de “hacer dentro de treinta dias observaciones con
audiencia del Consejo 4 los proyectos aprobados por las Camaras, sus-
pendiendo su publicacion”. En el caso de que el proyecto aprobado
fuera reproducido por el Legislativo, el gobierno podria suspenderlo
previa consulta del Consejo de Gobierno hasta el siguiente periodo de
sesiones. En fin, si los dos tercios de ambas camaras insistian en
defender el proyecto, el gobierno deberia publicarlo.”

32 Viene a propésito el severo juicio de Ignacio M. Altamirano que, al referirse al régimen centralista
establecido en 1836 por las Leyes Constitucionales, sostuvo que se asentd entonces el predominio de una
“oligarquia opresora y exclusivista; mejor dicho, una monarquia disimulada, bajo la influencia del ejérci-
to, del clero y de los ricos”, que, amparada en el hecho de que “la mayoria de la poblacion se componia de
indigenas incultos, o de propietarios mestizos”, pudo ignorar los intereses de esos sectores mayoritarios e
incapacitados para hacer valer sus conveniencias y sus derechos (cfi. Altamirano, Ignacio M., Historia y
politica de México (1821-1882), México, Empresas Editoriales, 1947, p. 46).

33 Cfi. Rabasa, Emilio. La Constitucién y la dictadura. Estudio sobre la organizacién politica de
Meéxico, México, Porrua, 1976, p. 12.
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La eleccion de los miembros de la Camara de Diputados continud
rigiéndose por el criterio de poblacion. De este modo, el articulo 26 dis-
puso: “esta Camara se compondra de diputados elegidos por los Departa-
mentos, & razon de uno por cada setenta mil habitantes: el Departamento
que no los tenga elegird siempre un diputado”.

El Senado qued¢ integrado por sesenta y tres individuos, selecciona-
dos de acuerdo con los mismos mecanismos establecidos en 1836: “dos
tercios de senadores se elegiran por las Asambleas departamentales, el
otro tercio por la Camara de diputados, el Presidente de la Republica y la
Suprema Corte de Justicia, en la forma que se dira después” (articulo 32).

Se introdujeron, ademas, algunas restricciones para el acceso a la
condicion de senador, como las contenidas en el articulo 42: “para ser
senador, se requiere: ser mexicano por nacimiento, 6 estar comprendido
en la parte segunda del articulo 11, ciudadano en ejercicio de sus dere-
chos, mayor de treinta y cinco afios, y tener una renta anual notoria, o
sueldo que no baje de dos mil pesos, a4 excepcion de los que se elijan
para llenar el nimero asignado a las cuatro clases de agricultores,
mineros, propietarios 6 comerciantes y fabricantes; los cuales deberan
tener ademds una propiedad raiz que no baje de cuarenta mil pesos”; o
las del articulo 39: “la Camara de Diputados, el Presidente de la Repu-
blica y la Suprema Corte de justicia, postularan para senadores precisa-
mente sujetos que se hayan distinguido por sus servicios y méritos en
la carrera civil, militar y eclesiastica”; y del articulo 40: “las Asambleas
departamentales elegiran los senadores que les corresponde, nombrando
precisamente cinco individuos de cada una de las clases siguientes: agri-
cultores, mineros, propietarios 6 comerciantes, y fabricantes. La eleccion
de los demas recaera en personas que hayan ejercido alguno de los car-
gos siguientes: presidente o vice-presidente de la Republica, secretario
del despacho por mas de un afio, ministro plenipotenciario, gobernador
de antiguo Estado 6 Departamento por mas de un afio, senador al Con-
greso general, diputado al mismo en dos legislaturas, y antiguo Conse-
jero de gobierno, 6 que sea Obispo 6 General de Division”.

El Acta de Reformas de 1847, que devolvio su vigor a la Constitucion
de 1824, modifico la estructura del Senado, pues, ademas de los dos
senadores que correspondia nombrar a la ciudad de México, mientras
fuera Distrito Federal (articulo 6°), y de los senadores elegidos por cada
estado, se preveia que hubiera un niumero igual de senadores al de los
estados, “electo & propuesta del senado, de la Suprema Corte de Justicia
y de la camara de diputados, votando por diputaciones” (articulo 8°).

El voto particular de Mariano Otero de 5 de abril de 1847 que pre-
cedia al Acta de Reformas contenia algunos elementos en defensa del



158 MANUEL FERRER MUNOZ

Senado, una institucién que todavia no habia llegado a estar tan contro-
vertida como lo estaria al cabo de diez afios:

se presenta luego el Legislativo ejercido por un Congreso compuesto de dos
Camaras. Popular y numerosa la una, representa la poblacion y expresa el prin-
cipio democratico en toda su energia. Mas reducida y mas lenta la otra, tiene un
doble caracter muy dificil, pues que representa 4 la vez 4 los cuerpos politicos
considerados como iguales, y viene a llenar la urgente necesidad que tiene toda
organizacion social de un cuerpo, deposito de sabiduria y de prudencia, que
modere el impetu de la democracia irreflexiva, y en el incesante cambio perso-
nal de las instituciones populares, conserve la ciencia de gobierno, el recuerdo
de las tradiciones, el tesoro, por decirlo asi, de una politica nacional.”

En ese mismo voto particular, Otero explicitd también las razones
por las que no compartia la opinidon de quienes proponian llamar al Se-
nado a la clase propietaria:

me parece que en una Republica, la representacién de ciertas clases que no
tienen privilegios politicos, carece del fundamento con que subsiste en otras
instituciones, y sacrifica 4 una sola condicion, 4 la de cierto amor al orden, todas
las otras condiciones eminentes de sabiduria y patriotismo que se requieren en
el cuerpo conservador. Sin que sean propietarios, en un pais donde la carrera
politica no produce 4 la probidad mas que desgracias, y tal vez miseria, si la
Constitucion llama al Senado & los hombres mas capaces y ameritados, ellos
prestaran al orden publico, 4 la estabilidad de las leyes y al respeto de los intere-
ses legales de las minorias, que es preciso no exterminar ni herir, sino hacer
obrar en el sentido del bien general, aquellas garantias que se buscan con el lla-
mamiento de ciertas clases y reunirdn ademas el ardiente amor & la patria, el
culto de la libertad y la ciencia de los negocios, que no dan los simples bienes
de fortuna y que son absolutamente indispensables en aquel elevado puesto;
quedando también abierta a la clase propietaria, y mas facilmente que 4 ningu-
na de las otras esta carrera de honor, si retine esas mismas condiciones, sin las
cuales ningn derecho puede tener al gobierno de su pais.”

Uno de los graves errores que Emilio Rabasa atribuye a la Cons-
titucion de 1857 fue el abandono del bicameralismo y la supresion del
Senado que, durante la etapa centralista, habia aparecido asociado a
planteamientos conservadores, por lo que se hizo acreedor de un difun-

34 Voto particular de Mariano Otero, 5 de abril de 1847, en Tena Ramirez, Felipe. Leyes fundamentales
de México 1800-1976, México, Porrtia, 1976, pp. 443-468 (p. 453). También puede consultarse en La refor-
ma del estado federal. Acta de reformas de 1847, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas,
pp. 681-723 (p. 696).

35 Tena Ramirez, Felipe. Leyes fundamentales de México 1800-1976, p. 455, y La reforma del estado
federal. Acta de reformas de 1847, pp. 698-699.
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dido descrédito como “asamblea aristocratica”.* A juicio del prestigiado
constitucionalista, no s6lo quedé sometido el Ejecutivo al Legislativo,
“sino que, al depositar éste en una sola Camara y expeditar sus trabajos
por medio de dispensas de tramites que de su sola voluntad dependian,
cred en el Congreso un poder formidable por su extension y peligrosisi-
mo por su rapidez en el obrar”.”’

Esa debilidad del Poder Ejecutivo constituy6 una de las preocupacio-
nes de Ignacio Comonfort, que quedo registrada en unos apuntes suyos
sobre las reformas que consideraba necesario incorporar al texto funda-
mental; y quedd manifiesta cuando cincuenta y un diputados del Con-
greso pidieron la retirada del presidente Benito Judrez, en septiembre
de 1861. Soélo el apoyo dispensado al Ejecutivo por cincuenta y dos
diputados conjur¢ el grave peligro que hubiera acarreado al éxito de
aquella iniciativa, que amenazaba la continuidad de la tarea politica del
hombre que acababa de asegurar el triunfo de la Constitucion y de la
Reforma.*

La reimplantacion del bicameralismo se retrasd hasta la reforma
constitucional de 1874, que restaur6 el Senado como asamblea repre-
sentativa de las entidades federativas y del Distrito federal. Desde 1870
venian discutiéndose las propuestas para reinstalar la segunda camara;
pero, como advierte Rabasa, “Lerdo de Tejada [que accedi6 a la Pre-
sidencia en julio de 1872] no llegd a ver reunido el Senado sino hasta
septiembre de 1875, en visperas de la revolucion que habia de depo-
nerlo”.”

Revisten notable interés los argumentos esgrimidos en favor de la
supresion del Senado en el dictamen de la comision de Constitucion
que Ponciano Arriaga leyo ante el Constituyente el 16 de junio de 1856,
después de una solemne advertencia sobre la complejidad del asunto:
“entramos ahora en una de las cuestiones mas delicadas y dificiles que
se han presentado al voto de la comision, y que al fin ha dividido el
parecer de sus individuos. El poder legislativo de la federacion, se de-

posita en una sola asamblea 6 congreso de representantes”.”

36 Cfr. Rabasa, Emilio. La Constitucién y la dictadura, p. 69.

37 Ibidem, p. 85.

38 Cfy. ibidem, pp. 91-92 y 149-150, y Hamnett, Brian. Judrez, Londres-Nueva York, Longman, 1994,
p. 128.

39 Rabasa, Emilio. La Constitucién y la dictadura, p. 105. Sobre la reforma constitucional de Lerdo de
Tejada, cfr. Rabasa, Emilio O., El pensamiento politico y social del Constituyente de 1916-1917, México,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1996, pp. 34-35.

40 Zarco, Francisco. Historia del Congreso Extraordinario Constituyente de 1856 y 1857, vol. L, p. 454
(16 de junio de 1856). Sobre el Senado en el Constituyente de 1856-1857, véase El Senado Mexicano,
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Tras enumerar las ventajas que la doctrina atribuia al Senado como
segunda camara, proseguia el dictamen: “en el campo de las abstrac-
ciones, es muy facil defender el pro y el contra de todas las teorias y de
todas las proposiciones. ‘La logica, dice un autor muy ingenioso, ha
sido inventada para sostener las verdades y los errores’. Lo verdadera-
mente dificil es la aplicacion de las teorias & los casos practicos”.* Y
ahi, en la experiencia acumulada durante largos afios, residia la clave
del descrédito del Senado:

(qué ha sido el senado en nuestro régimen politico, especialmente en sus ulti-
mos dias...? No por su existencia se mejoraron nuestras leyes, ni se perfec-
cionaron las instituciones. En lugar de poner racionales y justos diques a la
facilidad legislativa de las asambleas populares, era la oposicion ciega y sis-
tematica, la rémora incontrastable & todo progreso y 4 toda reforma. En vez de
representar la igualdad de derechos y el interés legitimo de los Estados, se olvi-
daba 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 la cons-
piracion. Distante del generoso pensamiento de dar treguas, para que la refle-
xion y la calma corrigiesen los errores, %ueria ejercer un veto terrible, tenia
pretensiones 4 una superioridad exclusiva.”

Ademas, de admitirse la existencia del Senado, era forzoso que las
correspondientes disposiciones del texto constitucional sancionaran
peculiaridades de “edad, de censo 6 base para la eleccion, y de formas
electorales™: y esas diferencias entre la organizacion de una y otra
camara no podian sino convertir al Senado en “el refugio y el punto de
apoyo de todos los intereses que quieren prevalecer con perjuicio del
interés general”.”

Si ese riesgo constituia una “tendencia inevitable de una cadmara pri-
vilegiada”, la situacion revestia mayor gravedad “en aquellos paises en
que la aristocracia del nacimiento y del dinero, haya podido echar raices
mas hondas y profundas”,* como, indudablemente, ocurria en el caso
de la Republica mexicana.

Por lo demads, como observo Pablo Castellanos —uno de los diputa-
dos partidarios de la eliminacion de la segunda cdmara—, el Senado
parecia a muchos “inttil 6 pernicioso” y, ademas, caro:

3 vols, México, Senado de la Republica, LIII Legislatura, libro dos: Historia del Senado Mexicano, pp.
49-75.

41 Ibidem, vol. 1, p. 455 (16 de junio de 1856).

42 Ibidem, vol. 1, pp. 455-456 (16 de junio de 1856).

43 Ibidem, vol. I, p. 456 (16 de junio de 1856).

44 Ibidem, vol. 1, p. 457 (16 de junio de 1856).



APUNTES SOBRE LA HISTORIA DEL CONGRESO EN MEXICO 161

si marcha de acuerdo con la camara popular, viene & ser una institucion super-
flua; si esta en pugna con toda reforma, es dafioso 4 los intereses publicos. Hasta
ahora nadie ha considerado que la existencia del senado ha de gravar conside-
rablemente al erario.”

Durante las discusiones congresuales dedicadas al Senado pesaron
mucho en su contra las imputaciones de su escaso talante democratico.
Asi, Pablo Castellanos asevero:

la organizacion del senado, 6 mas bien, la division del poder legislativo en dos
camaras, en sus resultados practicos viene a ser contraria al principio democrati-
co y a la voluntad de la mayoria. Si la camara de diputados, compuesta por
ejemplo de 200 representantes elegidos por el pueblo, aprueba por unanimidad
una ley, esta ley puede ser nulificada por el voto de la mitad y uno mas de los
senadores, es decir, por 21 individuos, suponiendo que la cdmara alta, tenga
cuarenta miembros, y este ejemplo que puede ocurrir muchas veces, demuestra
mateméticamente que el senado es una instituciéon anti-democratica.*

El discurso de Isidoro Olvera en favor de la continuidad del Senado
rebatié habilmente los argumentos que la comision habia elaborado a
partir del negativo funcionamiento del Senado en épocas anteriores, y
mostrd los desaciertos cometidos por el Poder Legislativo en México
cuando habia operado con una sola camara:

el primer congreso consintié en la coronacion de Iturbide y asi preparo el sacri-
ficio del héroe de Iguala. La camara unica de 1836 establecio el centralismo, en
su opresion comparable solo con la inquisiciéon de Venecia. La cdmara Unica en
1847 se dobleg6 ante el poder de Santa Anna, retrocedid en la via del progreso,
capitul6 con una asonada inmoral, y sacrifico al esclarecido patriota que preside
hoy la asamblea constituyente.”’

La intervencion de Olvera culmind con una acometida a los sectores
politicos que propiciaron el ascenso de Mariano Arista, desde donde
procedian muchas de las criticas al Senado: “se nota que los que mas
atacan al senado son los que componen una fraccion responsable de los
desaciertos, de los desmanes, de la tirania del general Arista, y que

43 Intervencién del diputado Pablo Castellanos ante el Congreso Constituyente, 8 de julio de 1856: ibi-
dem, vol. I, p. 671 (8 de julio de 1856).

46 Intervencién del diputado Pablo Castellanos ante el Congreso Constituyente, 8 de julio de 1856: ibi-
dem, vol. I, pp. 671-672 (8 de julio de 1856).

47 Intervencion del diputado Isidoro Olvera ante el Congreso Constituyente, 8 de julio de 1856: ibidem,
vol. I, p. 678 (8 de julio de 1856). Cfr. Ferrer Mufioz, Manuel, La formacion de un Estado nacional en
México, pp. 242-243.
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quieren lavarse de toda culpa echandola sobre el senado”.” Ese modo
de juzgar no era patrimonio exclusivo de Olvera, como se encarg6 de
manifestarlo Marcelino Castafieda al cabo de unos meses:

el pais esta tan acostumbrado a malos gobernantes, que en ellos se elogian las
cualidades negativas, y cuando hay uno menos malo que los demas, se cree que
tiene algin mérito. Solo asi puede explicarse el empeiio de algunos en hacer el
apoteosis del general Arista, cuya errada politica fue la que acab6 con las insti-
tuciones, complicando la situacion de los Estados, inventando las cuestiones
local4egs, por mantenerse impasible, error a que se debid la ruina de la federa-
cion.

El 10 septiembre de 1856 volvi6 a tratarse en el salon de sesiones del
Congreso sobre la cuestion del caricter unicameral o bicameral que
debia otorgarse al Poder Legislativo. El nimero de discursos que se
pronunciaron en esa jornada y el tono caldeado de algunos de ellos ilus-
tran meridianamente sobre la importancia que los miembros del Cons-
tituyente atribuian a ese asunto. Entre las diversas alocuciones debe
mencionarse la de Francisco Zarco que, en sintonia con Isidoro Olvera,
rechaz6 la imputacion de un carécter aristocratico al Senado asi como
las descalificaciones lanzadas sobre €l a partir de las deficiencias que se
le imputaban por el modo en que quedé conformado en la Constitucion
de 1824 y en el Acta de Reformas de 1847. Habil dialéctico, Zarco rema-
cho: “si por estos antecedentes se ha de suprimir el senado, seria preci-
so también suprimir la presidencia, recordando cuan funestos han sido
muchos presidentes, y suprimir la corte de justicia, porque este tribunal
mas de una vez ha consentido la impunidad de los grandes culpables”.”

Cuando José Antonio Gamboa hablo para refutar a Zarco, en la
misma jornada del 10 de septiembre de 1856, abundo en el talante anti-
democratico de la segunda camara y en su poca lucida trayectoria, de la
que so6lo se salvaba el Senado que sigui6 a la Constitucion de 1824:

jqué diré el Sr. Olvera [...] del senado de 1830 que ocasiond la revoluciéon que
llevo al patibulo al general Guerrero! En el senado de 1852 no fue, como se cree,
el tercio de los poderes el que lo descompuso, puesto que en ese tercio estaban

48 Intervencion del diputado Isidoro Olvera ante el Congreso Constituyente, 8 de julio de 1856: Zarco,
Francisco, Historia del Congreso Extraordinario Constituyente de 1856 y 1857, vol. I, p. 678 (8 de julio de
1856).

49 Intervencién del diputado Marcelino Castafieda ante el Congreso Constituyente, 24 de noviembre
de 1856: ibidem, vol. 11, p. 582 (24 de noviembre de 1856).

50 Intervencién del diputado Francisco Zarco ante el Congreso Constituyente, 10 de septiembre de
1856: ibidem, vol. 11, p. 293 (10 de septiembre de 1856).
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los liberales que procuraban neutralizar el influjo maléfico de esa camara; esta-
ban los Sres. Arriaga, Gomez, Valle, Prieto y otros muchos hombres, de cuyo
liberalismo aun no podemos dudar; estaba esencialmente descompuesto, porque
la institucion no se aclimata entre nosotros.”

La alusion a ese “tercio” del Senado fue explicitada tiempo después
por el mismo Gamboa, cuando recordd que los contados liberales que
hubo en tiempos de Arista en el Senado, como Guillermo Prieto, pro-
cedian precisamente del tercio de senadores que nombraba la Camara
de Diputados.™

En la fundamentacion de su repulsa del Senado, Joaquin Garcia
Granados expuso un argumento original: cuando hubiera disparidad de
criterio en las cdmaras, se imposibilitaria la formacion de un gabinete
parlamentario, “porque si sale del senado tendra en contra 4 la cdmara
de diputados, y viceversa, siendo imposible que el gobierno se confor-
me 4 lo que exige el sistema representativo”.” Francisco Zarco, erigido
con Isidoro Olvera en uno de los principales apologistas de la segunda
camara, rebatio ese inconveniente con la referencia de los usos consti-
tucionales de otros paises: “el gabinete puede formarse sacandose de la
mayoria de una camara y de la minoria de otra, y cuando la discordan-
cia es extrema, para salvar el sistema representativo son indispensables

las transacciones de los partidos, y entonces brotan los ministerios de

coalicion, tan famosos en Inglaterra”.™

51 Intervencién del diputado José Antonio Gamboa ante el Congreso Constituyente, 10 de septiembre
de 1856: ibidem, vol. II, p. 298 (10 de septiembre de 1856). Ese mismo fue el sentido del posterior discur-
so de Francisco de Paula Cendejas, que refirio la escandalosa historia del Senado entre 1850 y 1852: ¢fi-.
intervencion del diputado Francisco de Paula Cendejas ante el Congreso Constituyente, 10 de septiembre
de 1856: ibidem, vol. 11, p. 299 (10 de septiembre de 1856). Sobre la complicidad del Senado en el alza-
miento de Anastasio Bustamante de 1829, cfr. Ferrer Mufioz, Manuel. La formacion de un Estado nacional
en México, pp. 241-242.

52 Cfr. intervencion del diputado José Antonio Gamboa ante el Congreso Constituyente, 24 de noviem-
bre de 1856: Zarco, Francisco. Historia del Congreso Extraordinario Constituyente de 1856y 1857, vol. 11,
p- 583 (24 de noviembre de 1856). El articulo 8° del Acta Constitutiva y de Reformas de 1847 dispuso a
este proposito: “ademas de los senadores que cada Estado elija, habra un namero igual al de los Estados,
electo & propuesta del senado, de la Suprema Corte de Justicia y de la camara de diputados, votando por
diputaciones. Las personas que reunieren estos sufragios quedaran electas, y la camara de diputados, votan-
do por personas, nombrara a los que falten, de entre los otros postulados. La mitad mas antigua de estos
senadores pertenecera también al Consejo”. Y el articulo 9°: “el senado se renovara por tercios cada dos
afios, alternando en ellos, afio por afo, la eleccion de los Estados con la que deba verificarse por el tercio
de que habla el articulo anterior”.

53 Intervencién del diputado Joaquin Garcia Granados ante el Congreso Constituyente, 10 de septiem-
bre de 1856: Zarco, Francisco, Historia del Congreso Extraordinario Constituyente de 1856y