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CONSIDERACIONES GENERALES

1. Introduccion

En el presente libro de bolsillo abordaremos un te-
ma de fundamental importancia para la compren-
sidén no sélo de la evolucidn politica, legislativa y
electoral de México, sino de hecho, para el cabal
entendimiento de la historia mexicana desde 1900.
En este sentido, qué mejor objeto de estudio que la
evolucion del Congreso de la Unidn, para apreciar
la trayectoria de la gran nacién mexicana.

Asi pues, a lo largo de las siguientes paginas se
hara una referencia comparativa de la evolucion
del Congreso en México desde principios del siglo
XX hasta 2000 —privilegiando el tratamiento del
Congreso Constituyente de 1916-1917 que fue cru-
cial para el desarrollo del derecho constitucional
mexicano—, con el fin de identificar el hilo con-
ductor que refleja los avances, los retrocesos y la
trascendencia fundamentales de 8 etapas —Legis-
laturas XX a LVII— en la vida del Congreso mexi-
cano y que nos permiten, precisamente, valorar de
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manera mas informada el significado de la institu-
cion parlamentaria mexicana.

En este sentido, cabe advertir que como este
ejercicio comparativo tiene como fin contextualizar
la evolucion del Congreso en México a lo largo de
sus etapas fundamentales, por lo tanto, no se pre-
tende hacer un analisis profundo y en detalle de
cada una de dichas etapas, lo que seria propiamente
materia de un extenso tratado —que no de un libro
de bolsillo— especializado sobre la historia y el
analisis del Poder Legislativo en México.

El seguimiento de la institucion parlamentaria
mexicana desde sus origenes —el siglo XIX mar-
cado por el sello independentista, pasando por el
siglo XX, caracterizado por la gesta revolucionaria
y la Constitucion de 1917, hasta la actualidad, el
siglo XXI, marcado por una vacilante alternan-
cia— constituye un espejo fiel e intemporal de la
construccion de las principales instituciones consti-
tucionales, politicas, electorales, sociales y econo-
micas nacionales, las que, a su vez, han servido
como cauce para la energia de generaciones de me-
xicanos que han convivido, se han desarrollado y
han albergado esperanzas con base en las diversas
actividades que el Poder Legislativo mexicano —a
través de una ya larga lista de legislaturas— ha lo-
grado idear, proponer, debatir, aprobar, y ver con-
cretizadas con la posterior aplicacion y observa-
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cion del complejo y vasto andamiaje juridico
emanado del mismo.

Ahora bien, cabe reconocer que, en la mayor par-
te de las ocasiones, son mas que evidentes las criti-
cas condiciones sociales, politicas, economicas, juri-
dicas, geograficas y militares —guerras mundiales y
civiles e invasiones— que determinaron irremedia-
blemente la agenda de trabajo de los congresos me-
xicanos desde principios del siglo XX.

En otras épocas de relativa tranquilidad, el Po-
der Legislativo Federal pudo plasmar en el texto de
la carta magna nacional —en medidas legislativas
de gran aliento— las grandes lineas de los proyec-
tos de nacidon que en su momento se consideraban
de vanguardia y conducentes al bienestar del pue-
blo mexicano.

En otros momentos mas, el hilo conductor del
progreso y mejoramiento a que debe aspirar la la-
bor de todo Congreso general se vio truncado por
interludios de estancamiento y en ocasiones de fran-
ca regresion respecto a conquistas sociales, politi-
cas y electorales ya alcanzadas con gran sacrificio
personal y colectivo.

Con base en todo lo afirmado anteriormente, es
que albergamos la esperanza de que en este libro de
bolsillo sobre el Congreso mexicano en el siglo XX
se logre no s6lo documentar la evolucion historica
de una institucion politica esencial en la vida de
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cualquier pais, sino fortalecer en el lector la con-
ciencia intima e inquebrantable de que en el cente-
nario de la Independencia y en el bicentenario de la
Revolucion, que en 2010 se conmemoraron, nuestra
patria constituye una nacién de gran fortaleza espiri-
tual que con una innegable originalidad creativa ha
luchado —colectivamente y a través de sus mejores
hombres— por conservar una identidad nacional
propia y digna de admiracioén en el concierto de las
naciones y que esta lucha se refleja de manera apa-
sionante en las actividades parlamentarias —legisla-
tivas, de confeccion de politicas publicas, represen-
tativas, y de conservacion del sistema politico—
desarrolladas por el Poder Legislativo Federal mexi-
cano a partir de la conformacion del primer cuerpo
de diputados mexicanos a principios del siglo XIX y
hasta el actual complejo e incierto siglo XXI.

2. Precisiones terminologicas y teoricas

Se debe destacar en que en multiples textos, en-
sayos, libros y trabajos sobre la materia que nos
ocupa, se ha hecho referencia indiscriminadamente
a los términos Congreso general, Congreso de la
Uniodn, asi como Poder Legislativo, como una suer-
te de sindnimos. Aunque por cuestiones de exten-
sion, esta mas alla del objetivo del presente trabajo
realizar una profundizacién histérica y lingiiistica
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que aclare el anterior panorama con precision, si
debemos dejar asentado que a lo largo de la presen-
te obra utilizaremos el término “Congreso gene-
ral”, que consideramos es el mas apropiado, en tan-
to que es el que se utiliza en el vigente articulo 50
de la Constitucion Politica mexicana, que establece
que “el Poder Legislativo de los Estados Unidos
Mexicanos se deposita en un Congreso general,
que se dividira en dos Camaras, una de diputados y
otra de senadores”. Esto significa que la funcion de
iniciar, discutir y aprobar normas juridicas de apli-
cacion general, impersonal y abstracta —conocidas
como leyes en sentido material— yace formalmente
tanto en la Camara de Diputados como en la de Se-
nadores. Por otro lado, cabe sefalar aqui que el Po-
der Ejecutivo Federal —a través del presidente de la
Republica— también interviene en la elaboracion de
legislacion federal en las etapas de la sancion, pro-
mulgacién y publicacion de leyes.

A. Origen del sistema bicamaral mexicano

El sistema bicameral actualmente vigente en
México se establecid por primera ocasién en los
Estados Unidos de Norteamérica, quienes a su vez
se inspiraron en la institucion inglesa del Parla-
mento que constaba de dos camaras la baja, que era
la Camara de los comunes, representaba a la bur-
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guesia, y la alta, que era la de los lores, representa-
ba a la nobleza y a los grandes propietarios.

Ahora bien, la Constitucién norteamericana en
lugar de dividir al Poder Legislativo segin un crite-
rio de clase social como el modelo inglés, considerd
apropiado que la camara baja, que se denomind
“Camara de Representantes”, reflejara los intereses
del pueblo como tal, mientras que la camara alta,
que se denomind “Senado”, se establecié como un
ente representativo de las entidades federativas.

De la anterior manera, el Senado de los Estados
Unidos de Norteamérica nacié como un mecanismo
equilibrador mediante el cual las entidades de es-
casa poblacion compensarian esta desventaja que
en la Camara de Representantes los situaba en infe-
rioridad frente a los estados de mayor poblacion.

Un analisis de la historia constitucional nos se-
fnala que la creacion del bicamarismo en Inglaterra
y en los Estados Unidos obedecio a necesidades es-
tructurales del sistema politico, econdmico y social
de estas naciones. En otras palabras, la inspiracion
para la creacion del sistema bicameral en dichos
paises no surgié de un vacio teorico sino de una
realidad cotidiana. Por otro lado, en otros paises se
han ideado modalidades de los modelos inglés y
norteamericano, que no siempre han respondido a
las realidades sociales de esos paises.
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B. Ventajas de los sistemas bicamarales

Ahora bien, bajo otro orden de ideas, debe apun-
tarse que la doctrina constitucional ha sefialado la
existencia de algunas ventajas teéricas que tienen
los sistemas que establecen un Poder Legislativo
Federal bicamaral, sobre los sistemas unicameris-
tas.

a. Debilitamiento sistémico
del Poder Legislativo

En primer término se ha sefialado que la division
del Poder Legislativo federal en dos camaras debi-
lita a este poder que, de recidir en una sola camara,
seria demasiado poderoso en relacion al Poder Eje-
cutivo, lo cual resultaria en un sojuzgamiento poli-
ticamente inconveniente de este ultimo con respec-
to al primero. De esta manera, la adopcion del
bicamarsimo logra equilibrar la fuerza de am- bos
poderes politicos.

b. Funcion mediadora de la segunda Camara

En segundo término se ha considerado que de
surgir una confrontacion entre el Poder Legislativo
y el Ejecutivo, la existencia de dos camaras permite
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la resolucién del conflicto mediante la intervencion
mediadora de la camara no involucrada en dicho
conflicto. Por otro lado, de existir un desacuerdo en-
tre ambas camaras por un lado, y el Ejecutivo por el
otro, entonces se presume que la razon le asiste al
Poder Legislativo.

c. Evita la precipitacion legislativa

En tercer lugar se ha sefialado que dada la gran
importancia que tiene la funcion legislativa para el
desarrollo integral de un pais, es conveniente que
la iniciacion, discusion y aprobacion de leyes se
haga con la mayor prudencia posible y mediante
serias meditaciones sobre la conveniencia de que
dichas leyes se adopten en aras del bienestar social.
Por lo tanto, para no caer en la precipitacion legis-
lativa es conveniente establecer un proceso legisla-
tivo que se desarrolle en dos camaras, evitandose
asi juicios apasionados y apresurados. De esta
manera, es mas dificil que surjan leyes “creadas al
vapor”.

3. Actividades legislativas

Antaio, cuando se pensaba en el Congreso, tanto
los medios como la opinion publica tendian a visua-
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lizar a las asambleas legislativas como simples “de-
positarios” del Poder Legislativo, con lo cual se ten-
dia a reducir el ambito de las actividades del Con-
greso a las de una simple “maquinaria productora de
leyes” ignorandose o, en el mejor de los casos, “ol-
vidando™ que los congresos contemporaneos —y el
Congreso mexicano no es la excepcion— han deja-
do atras ya la época, que en nuestro pais ciertamente
se dio, en especial durante las décadas de la etapa de
la hegemonia unipartidista, en que el Congreso reci-
bia iniciativas del Poder Ejecutivo y las procesaba
casi automaticamente.

Ciertamente en esa ¢poca, no muy lejana, el
Congreso general en México abdicd de facto del
ejercicio de una gran cantidad de actividades y ta-
reas formales e informales que son competencia in-
discutible de todo parlamento maduro y democrati-
co y, sobre todo, soberano, y que sin duda durante
algunas gloriosas etapas del Congreso mexicano en
el siglo XIX, y la del Constituyente de 1917 en el
siglo XX llevo a cabo con gran dignidad republica-
na. Es, en este sentido, que no podemos dejar de
referir, asi sea brevemente, una clasificacion de las
actividades parlamentarias —en sentido amplio—
que le corresponde desempefiar al Congreso en
Meéxico, en especial a partir de la alternancia politi-
ca, y que incluyen en primer término: la formula-
cion de politicas — antes responsabilidad casi ex-
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clusiva del Ejecutivo—, que se refiere a la
elaboracion de las llamadas “public policies”, que
ha sido tradicionalmente sefalada como una activi-
dad parlamentaria esencial. En paises tan disimbo-
los como los Estados Unidos y Chile, los parla-
mentos en tiempos recientes de hecho han jugado
este papel de manera muy efectiva; sin embargo,
muchos parlamentos del mundo no han sido tan ac-
tivos, llevando a muchos tedricos a concluir apre-
suradamente y equivocamente que la mayoria de
los parlamentos no juegan un papel en el proceso
de formulacion de politicas.

A. La funcion deliberativa

Por otro lado, los parlamentos que no desempe-
flan un papel en la iniciacién de politicas llevan a
cabo lo que podemos calificar como una funcién
deliberativa. Asi, por ejemplo, la discusion de
cuestiones y propuestas en una legislatura sirve al
proposito didactico de capacitar e informar tanto a
las masas del publico como a las élites politicas,
como hemos podido observar recientemente en el
caso de los debates legislativos federales en las ma-
terias hacendaria, presupuestal y electoral en Mé-
xico. De esta manera, las presiones de los repre-
sentantes politicos pueden obligar a cambios en las
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propuestas gubernamentales, a desincentivar al go-
bierno de actuar, o bien, a hacer que actiie con ma-
yor celeridad.

Lo que indica el anterior ejemplo es que las le-
gislaturas que no poseen la fuerza politica real o las
facultades formales para iniciar o forzar cambios
en tratindose de formulacion de politicas, si tienen,
sin embargo, una capacidad mas sutil para infor-
malmente establecer los parametros dentro de los
cuales operan quienes detentan el poder de formu-
lar las politicas publicas.

B. El control parlamentario

En segundo lugar, esta la actividad del llamado
control parlamentario —antes casi nulo en México
ante el monopolio de los puestos de eleccion popu-
lar por parte de un solo partido politico del cual
emanaba también el propio presidente de la Rept-
blica y ante la disciplina interna existente especial-
mente en el antiguo sistema politico vigente de
1929 a 1997, cuya regla informal implicaba una su-
peditacion a la voluntad del jefe del Ejecutivo y a
la vez lider maximo del propio partido—, como un
subproducto de la actividad de formulacion de po-
liticas visible en casi todo contexto legislativo en
tanto supervision o funcion controladora.
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Actualmente, las legislaturas, los parlamentos
tienen una variedad de métodos y sistemas a su dis-
posicion para llevar a cabo funciones de supervi-
sidén y control. En los sistemas parlamentarios, por
ejemplo, se usa el llamado “question period”.

Por otro lado, tanto en los sistemas parlamenta-
rios como en los presidenciales, las comisiones le-
gislativas convocan a los administradores a que
comparezcan para rendir cuentas sobre sus desem-
pefios, conducen investigaciones de politicas y ha-
cen recomendaciones ya sea a la legislatura o al
gobierno.

C. Las actividades de representacion

En tercer lugar tenemos a las actividades de re-
presentacion, entre las cuales se encuentra la de in-
termediacion o cabildeo —/obbying—, que bajo el
antiguo sistema politico mexicano eran incluso in-
necesarias en tanto que las iniciativas importantes
y complejas emanadas del Ejecutivo Federal no ne-
cesitaban de cabildeo ni ante los diputados o sena-
dores del propio partido hegemonico, ni de grupos
de interés ante estos ultimos o ante el propio Eje-
cutivo.

Las diversas actividades ubicables bajo la cate-
goria de la representacion comparten la siguiente
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caracteristica: implican la conexién entre la “arena
legislativa” y los diversos segmentos o grupos que
componen la ciudadania de una nacion. Estas acti-
vidades se refieren directamente a una de las notas
distintivas de los parlamentos o congresos: el he-
cho de que estas instituciones estan compuestas por
representantes electos mediante el voto popular.
Este hecho significa que parte de la labor de los re-
presentantes electos es actuar a nombre de aquellos
que los han elegido. John Stuart Mill idealizo a los
parlamentos como el “Congreso de las opiniones
del pueblo”, una arena en donde no sélo la opinién
general de la nacion, sino de cada seccion de ésta,
puede presentarse de manera plena y provocar la
discusion.

Por otro lado, las actividades de intermediacion
constituyen una funcion universal de los legislado-
res porque éstos disfrutan de un acceso a los depar-
tamentos de gobierno centrales y a los miembros
del gobierno que es incuestionablemente mas flui-
do que el del resto de los ciudadanos. De esta ma-
nera, no debe sorprendernos que los ciudadanos se-
leccionen procesar sus quejas a través de los legis-
ladores porque perciben a los éstos como obligados
respecto a ellos a través de la conexidn electoral.
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D. Las actividades de mantenimiento
del sistema politico

En cuarto lugar esté la ultima de las actividades
parlamentarias fundamentales para toda asamblea
legislativa madura —las de “mantenimiento” del
sistema politico— respecto a las cuales si es facti-
ble establecer que el Congreso mexicano las de-
sempefid y las desempefiard permanentemente, y
que son aquellas actividades legislativas que con-
tribuyen a la estabilidad y supervivencia del siste-
ma politico a través del reclutamiento y socializa-
cion de las élites de las distintas fuerzas y corrien-
tes politicas.

Ahora bien, el papel de una legislatura en el re-
clutamiento y socializacion de las élites politicas
tiene implicaciones directas para otra actividad re-
lacionada con la conservacion del sistema politico
que es el manejo o la solucidon de conflictos. La ra-
z6n de ser de esta funcion se asienta en la premisa
de que los conflictos son inevitables y aun desea-
bles —como valvulas de escape institucionales—
en los sistemas politicos y que, por lo tanto, es ne-
cesario un mecanismo y una estructura institucio-
nal —el Congreso— dentro de la cual tales conflic-
tos puedan ser resueltos o ajustados de tal manera
que permitan al propio sistema politico enfrentar
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sus responsabilidades con un minimo de crisis y un
maximo de apoyo popular legitimo.

En tanto los legisladores adquieren valores poli-
ticos compartidos y los miembros de la legislatura
son representativos de la mayoria de los grupos e
intereses en la nacidn, una legislatura se convierte
en un vehiculo viable para el manejo conflictual.

De hecho, pues, las legislaturas legitimadas por
el peso del voto popular “domestican” los conflic-
tos mas facilmente que aquellas legislaturas sumi-
sas o reactivas a las disposiciones del Poder
Ejecutivo, por ejemplo.

4. Organizacion del material y metodologia
de trabajo

La decision sobre como organizar y enfrentar la
investigacion y la posterior redacciéon compactadas
del cuerpo de material bibliohemerografico que
refleja la evolucion del Congreso mexicano desde
el siglo XIX, hasta la actualidad, es, en si misma,
una tarea nada facil. Debido a las necesidades y li-
mitaciones impuestas a la extension del breve for-
mato de un libro de bolsillo, fue necesario determi-
nar cuales serian los cinco rubros tematicos
fundamentales bajo los cuales se puede agrupar de
manera sistematica, ordenada y didactica el citado
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material historico, juridico, parlamentario y esta-
distico esencial que contienen este libro. Recono-
ciendo la imposibilidad de abarcar de manera tota-
lizadora nuestra materia, optamos por reducir a 5
los grandes rubros en que dividiriamos las 8 gran-
des etapas de la evolucion del Congreso en Méxi-
co durante el siglo XX que se destacan por su in-
cuestionable importancia y vinculacion a momen-
tos fundacionales o de alternancia en la vida de
México.
Los 5 grandes rubros citados son, a saber:

1. El contexto historico nacional e internacional
bajo el cual se integr6 y funcion6 el Congreso gene-
ral mexicano en cada una de las respectivas etapas
de trascendencia nacional, en tanto que, en la mayor
parte de las ocasiones, las condiciones sociales, po-
liticas, econdmicas, juridicas, geograficas, y milita-
res —guerras e invasiones— existentes en México y
en el mundo determinaron irremediablemente la
agenda de trabajo de los respectivos congresos.

2) La organizacién, funcionamiento, facultades
y regulacion interna del Congreso, un rubro bajo el
cual —de manera sintética— se hace referencia a
aspectos fundamentales de toda institucion parla-
mentaria como son: el bicamarismo y el unicama-
rismo, la institucién de la suplencia, algunos re-
quisitos para quienes aspiren a los cargos de
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representacion politica, el sistema de la califica-
cion electoral existente —que aunque ahora ya
casi ha quedado en el olvido, durante buena parte
de la historia contemporanea del Congreso fue el
de la llamada autocalificacion de las propias cama-
ras—, el quérum, los periodos de sesiones, las fa-
cultades de las camaras que integran el Congreso y,
por ultimo, referencias a la normatividad interna
—reglamentos y leyes organicas del Congreso—
existente en las diversas etapas de la evolucion his-
torica del Congreso mexicano.

3) Los principales debates y la legislacion mas
importante generada en cada una de las 8 citadas
etapas de la vida del Congreso;

4) Los protagonistas fundamentales —los dipu-
tados o senadores mas destacados— de cada etapa
del Congreso, bajo los criterios de la presencia y la
fuerza de la oratoria parlamentaria, asi como de las
iniciativas legislativas propuestas, sin que se pre-
tenda hacer un listado exhaustivo de todos los inte-
grantes de las respectivas legislaturas, lo cual reba-
saria con mucho los limites impuestos al presente
trabajo.

5) Un rubro sobre estadisticas esenciales bajo el
cual se agruparan fundamentalmente los resultados
electorales en cuanto a la conformacion partidista,
numero de escafios y curules por partido de las dos
camaras que integran el Congreso general.
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La division de las 8 etapas histdricas del Con-
greso general en 5 rubros tematicos uniformes per-
mitird al lector apreciar comparativamente los as-
pectos relevantes y las sutilezas del Congreso
mexicano desde 1900 hasta el afio 2000.



