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LA FUNCION ACTUAL DEL SENADO
EN EL SISTEMA POLITICO MEXICANO

Ricardo J. SPULVEDA |I.
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no. Il. Razones del bicameralismidl. El bicameralismo en México

IV. El rol parlamentario del Senado mexicané La reforma ins-
titucional del Senado en México

I. LAS COORDENADAS ACTUALES
DEL SISTEMA POLITICO MEXICANO

El Congreso Iberoamericano de Derecho Constitucional es, en cada u
de sus ediciones, una oportunidad siempre idonea para plantear las cu
tiones mas relevantes en el devenir histérico-constitucional de las org
nizaciones y los sistemas politicos. Son las @Won®nes textos legales
gue por un lado plasman la realidad social e historica, y por otra docl
mentos dirigidos a conducir a las comunidades politicas. Bajo este tam
es sobre el que se intentara plantear una cuestion constitucional —
papel del Senado— enfocada a la particular coyuntura por la que atr
viesa el sistema politico mexicano.

Los recientes cambios que han ocurrido en México han llevado &
pais a enfrentar un proceso de transicion politica y constitucional, gt
por su envergadura y por sus dimensiones ha tomado carta de natur
zacion como laeforma del EstadoEste proceso tiene su reflejo en las
propuestas de reforma institucional que se plantean y se refiere partic
larmente a las relaciones de poder intraestatales. De una manera igne
al menos en nuestra historia reciente, se propone con singular fuerza
necesidad de llevar a cabo una revision integral de la Constitucion c
1917 como el medio adecuado para realizar esta reforma del Estado
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No es de nuestro propoésito abordar la cuestion de si esta revisic
constitucional no deberia en realidad traducirse en la expedicion de ul
nueva Constitucion, ya que se trata de un planteamiento genérico q
excede los alcances de este estudio, amén de que no es éste el pi
en el que se centra la discusion en los foros académicos y politicos.
debate, hoy por hoy, se centra en disefiar el nuevo sistema politico
xicano y plasmarlo dentro del marco de nuestra actual Constitucion.

La reforma del Estado se dirige, en consecuencia, a procurar una (
ganizacion institucional que posibilite el adecuado funcionamiento de
régimen constitucional en el nuevo entorno democratico pluripartidiste

Para estar en condiciones de entender el verdadero contexto de
reforma del Estado en México es necesario hacer al menos una bre
referencia a cual es el cambio politico ocurrido por el que se plantea
necesidad de hacer un ajuste constitucional.

En los dltimos afos, el sistema de partido hegemonico, que fue
factor esencial y una constante dentro del sistema politico, ha ido ¢
diendo paso a un sistema de pluripartidismo moderado. Inevitablement
ese cambio ha tenido consecuencias de gran calado en toda la polit
nacional, sin exceptuar, por supuesto, al sistema de division de poder:
a la organizacion federal del Estado, y al rol de cada uno de los 6rgan
de poder.

Temporalmente este proceso se materializé en el curso de una déc:
(1988-2000), en la cual se diluyé el sistema de partido hegemaonico
se transitd hacia una pluralidad politica. Esta nueva realidad reclan
que a través de una revision constitucional se construya un disefio ir
titucional capaz de armonizar las reglas formales de distribucién del pc
der que la Constitucidn y las leyes establecen, con la dispersion de po
que ha producido la transicion a la democracia en México. Dicho e
otros términos, el reto de los Ultimos afios fue democratizar la politic
mexicana, el reto del presente es hacer eficaz y gobernable la democra

Esta explicacion de la dindmica politico-constitucional que experimen
ta México requiere una precisidbn mas: la necesidad de llevar a cabo e
adaptacion (la reforma del Estado) no es un mero reclamo partidario
una bandera de un sector determinado, se trata en realidad de una
cesidad vital, es un asunto de funcionalidad constitucional, o dicho e
términos de ejercicio del poder: un asunto de gobernabilidad democratic
La razon es palmaria, porque dado el disefio institucional actual, las co
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diciones pueden degenerar en una pardlisis constitucional, ya que el s
tema actual no esta diseflado para producir mayorias legislativas q
apoyen la gestion del presidente, lo que puede derivar en un entramy
miento de las relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativio,extremis

en una crisis de estas relaciohes.

Los retos que enfrenta el marco institucional plantean la transforme
cion de la democracia con el objeto de llegar a la gobernabilidad ba
las actuales condiciones de distribucibn mayoritaria del poder hacia t
modelo de alta dispersion del poder pero fuertes demandas de conser
especialmente entre el Poder Ejecutivo y el Legislativo, pero tambié
en las diferentes instancias de poder: Ejecutivos locales-Congresos
tatales; federacion-estados; estados-municipios; Camaras de Diputad
Camara de Senadores; Congresos locales y Congreso de la Union
reformas constitucionales, etcétera.

Siguiendo esta linea de discurso queda por referir la particular cc
yuntura politica a la funcién del Senado mexicano. Es indudable qu
cualquier alteracion a las condiciones politicas de una sociedad afec
a todas y cada una de sus instituciones, y por lo tanto, en este ten
cabria concluir que es necesario hacer un analisis del Senado, sin €
bargo el asunto aqui es de mayor acento, ya que el nucleo de la tra
formacion politica se encuadra en las relaciones Ejecutivo-Legislativc
y esto toca diametralmente a la Camara de Senadores, en cuanto a
composicion, su simetria, sus facultades exclusivas, etcétera.

La pregunta podria cifrarse en lo siguiente: ¢qué reforma institucions
al Senado puede contribuir a la reforma del Estado, en los términos q
la hemos planteado?; o bien, ¢qué modificaciones deben hacerse a
composicion formal y a las facultades constitucionales del Senado cc
el objeto de mejorar las condiciones del sistema politico mexicano?

Resultaria ocioso entrar mas en el detalle de este planteamiento,
referirse a cada una de sus funciones, ya que a reserva de hacer m

1 En estas circunstancias es facil derivar algunas consecuencias de conflictos politic
meramente estructurales, ya que los incentivos actuales favorecen al bloqueo mas ¢
al consenso, y esto le impide al Ejecutivo asumir un papel mas activo en el procedimier
legislativo, y abre la posibilidad de que coalicioneguaturales de minorias bloqueen
su propuestas, las modifiquen de manera ilimitada o retarden su decision para obtel
ganancias politicas colaterales.
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ciones especificas en su momento, lo que se pretende analizar no ¢
cada una de sus funciones, sino su funcién constitu¢ional.

Ahora bien, un aspecto que si merece considerarse por un momer
es el relativo al enfoque con el que se hara el presente analisis: en
plano del equilibrio de érganos de poder hay dos cuestiones particule
mente relevantes: primeramente el caracter de representacion territor
gue se le ha pretendido otorgar a la Camara de Senadores, y, en segu
lugar, su interrelacién con la Camara de Diputados. El primer aspect
mira al fortalecimiento de las relaciones federativas, con su consiguien
efecto de gobernabilidad nacional, y el segundo responde a la necesic
de lograr la mayor funcionalidad posible en el Congreso federal. E
estos dos puntos resulta importante detenerse porqgue inciden en los
pectos medulares de la Camara de Senadores, y deben, por ende,
directamente atendidos en un andlisis de reforma institucional.

Podemos concluir este primer apartado subrayando la importancia q
tiene entrar al analisis del Senado de la Republica dentro del proce
de reforma del Estado, ya que ésta se encuentra especialmente dirig
a la revision de las relaciones entre el 6rgano Legislativo y Ejecutivc
y aunque en el analisis que se suele hacer del Congreso acostum
tener especial preponderancia la Camara de Diputatmgjeben des-
defarse los efectos que traera consigo el adecuado arreglo instituciol
en la Camara de Senadores.

2 El Senado mexicano data de 1824 y a lo largo de los afios, salvo la época de
desaparicion (1857-1874), ha cumplido diversas funciones. Dentro de ellas destaca ft
damentalmente la de ser vigia de la politica internacional. Ademés de ésta se mencic
la de intervenir en los nombramientos de los ministros de la Suprema Corte de Justic
y la de actuar en la vida interna de los estados. Existe otro campo de facultades, ¢
son las llamadas facultades de emergencia, dentro de las que se encuadran, por ejen
la de dirimir los conflictos politicos. Frente a este cimulo de facultades no debe olvidars
sin embargo, que su principal funcion es la legislativa: “Vemos pues, que en este cuer
tan singular de nuestra vida constitucional, cumple, claro, las funciones ordinarias ¢
dictar, juntamente con la Camara de Diputados, las leyes como uno de los dos orgar
colegiados que integran el Poder Legislativo, en plano de igualdad, salvo que ciert
leyes deben discutirse primeramente en la Camara de Diputados”. Carrillo Flores, Al
tonio, “El Senado en el sistema constitucional mexicaistyudios de derecho admi-
nistrativo y constitucionalMéxico, UNAM, 1987, p. 177.

3 Dentro de las propuestas que se presentaron por parte de la l2omg#n de
Estudios para la Reforma del Estadolo existe una respecto a la Camara de Senadores
y ésta se refiere a devolverle su caracter territorial y a suprimir la figura de los senador
de representacion proporcioneff. Comision de Estudios para la Reforma del Estado.
Conclusiones y propuestalléxico, UNAM, 001, p. 144.
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Es oportuno sefialar que cualquier revisién que se haga del Sena
de la Republica debe estar circunscrito al estudio del Congreso de
Unién y dentro del bicameralismo, ya que el Senado no es mas que u
camara dentro del Congreso, y debe tenerse como pramisgai nues-
tro sistema presidencialista, ya que de otra forma perderiamos el pur
de partida.

Una vez hecho este planteamiento general podemos irnos adentrar
al tema propio de este estudio y que es el referente al Senado, pare
cual iniciaremos deteniéndonos someramente en la justificacion del b
cameralismo y sus antecedentes en México, ya que esto nos puede apc
los elementos necesarios para plantear, en los dos ultimos apartados,
propuestas del rol que debe desempefiar el Senado en la actualidad |
xicana.

Il. RAZONES DEL BICAMERALISMO

Para poder adentrarnos en el andlisis del Senado mexicano es ne
sario, antes, agotar dos presupuestos: ¢cuales son las razones del t
meralismo? y ¢cudales son las razones del Senado mexicano? En €
apartado trataremos lo referente a la primer interrogante, y en el siguier
haremos lo propio con la segunda.

Las legislaturas bicamerales son aquellas en las que las dos asambl
distintas desempenfian, interactuando entre si, la tarea legislativa. Cier
mente, en los sistemas presidenciales el bicameralismo tiene un dol
efecto en las relaciones entre el Poder Legislativo y el Ejecutivo. Pri
mero, rompe la unidad del poder que contrapesa al presidente y, segun
lo obliga a negociar con dos instancias separadas, al menos en lo fornr
y en donde los partidos politicos se constituyen como vasos comunicant
entre una y otra camaras, y el presidente puede, entonces, negocia
través de ellos.

No obstante las razones benéficas del bicameralismo es convenier
advertir que este sistema ofrece ventajas y desventajas: en la doctr
constitucional, conforme al principio de divisién de podérss,consi-

4 De acuerdo con Héctor Fix-Zamudio, el sistema bicameral propicia el equilibrio
de poderes, al fragmentarse el 6érgano Legislativo se evita que pueda prevalecer so
los demas poderes, como ha sucedido cuando la asamblea se vuelve incontrolable. Ve
Fix-Zamudio, Héctor y Valencia Carmona, Salvadderecho constitucional mexicano
y comparadpMéxico, Porria, 2001, p. 640.
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dera que la existencia de una segunda camara o camara alta es esel
pues permite la mezcla de dos principios de representacion, uno orienta
a los intereses populares, que se cumple en la Camara de Diputados
otro cuya finalidad se actualiza en el Senado, que representa la unid
territorial y los intereses de los estados, a la vez que garantiza la pz
ticipacion de éstos en la formacion del gobierno federal. Otra de la
virtudes del bicameralismo consiste en que permite la doble discusio
En los debates constitucionales de la Convencion de Filadelfia se

...definié al Senado como el verdadero freno frente a la furia democratica qt
veian implicita en la cdmara baja. Los miembros de la Convencion percibie
ron a la cdAmara baja como propensa a legislar demasiado, a legislar preci
tadamente y a violentar los derechos de las minorias. Los padres fundadol
no pensaban que cada camara debia corregir a la otra. Ambas debian e
dotadas de poder, pero era el Senado la Camara que debia iluminar, a pe
de su asumida sabiduria y reposo, a la®otra.

Ademas, la presencia de dos camaras incide de manera fundamer
sobre el procedimiento legislativo: disminuye las probabilidades de qu
pueda cambiarse statu quo; canaliza el desacuerdo entre legisladore:
y/o partidos politicos hacia dos instancias distintas pero dentro de ur
misma dimension politica; altera los resultados del procedimiento legis
lativo, independientemente de la simetria o asimetria que existe ent
las camaras; crea toda una serie de instituciones para la resolucion
conflictos que también incide sobre la produccion legislativa y abre mé
espacios para la negociacion.

Como consecuencia de su influencia sobre el procedimiento legisl
tivo, el bicameralismo también afecta las estrategias de los legisladore
toda vez que lo que en un sistema unicameral puede considerarse co
legislar, en otro bicameral puede convertirse en un acto de posicion
miento politico o de evasién de costos, pues una camara puede apro
una mala propuesta muy popular a sabiendas de que la otra se v
obligada a rechazarla.

De esta forma podriamos mencionar, a modo enunciativo, las ventaj;
que ofrece el bicameralismo:

5 Gargarella, Robertdyos los representantes. Critica a los fundamentos del sistema
representativoBuenos Aires, Mifio y Davilas, 1995, pp. 75-79.
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1) Es una garantia a los abusos de una sola camara.

2) Es una garantia contra el riesgo de una legislacion precipitada.

3) Permite la diversificacién de la representacion.

4) Resuelve los conflictos que puedan presentarse entre el Ejecuti
y una de las camaras.

Por otro lado, encontramos ventajas del sistema unicameral, que
traducen necesariamente en desventajas del bicameralismo.

a) Caracter unitario de la representacion politica.

b) Evita complicacion y lentitud en el procedimiento legislativo.

c) No se requiere procedimiento de conciliaciéon entre las camara:

d) Sodlo existe un criterio de representacion (por partidos).

e) Disminuyen los riesgos de dispersion en las relaciones Ejecut
vo-Legislativo.

Una vez expuestas las ventajas y desventajas del sistema bicame
es conveniente referirse al rol que, dentro de este sistema, le correspot
a la segunda camara.

En la mayoria de los casos, la segunda camara ha sido creada p
representar los intereses de las provincias de determinado pais. La ¢
signacion de los miembros de estas camaras puede ser de dos tif
directa (por el pueblo) o indirecta (por los delegados o los gobiérnos)
Sin embargo, es de reconocerse que en la realidad la fuerza de los ¢

6 El sistema bicameral permite que en caso de conflicto entre el Ejecutivo y un
de las camaras, la otra pueda intervenir a manera de contrapeso como mediadora, |
mitiendo que ambas camaras se complementen y estimulen su vigilancia.

7 El unicamerismo ha sido preferido por muchos paises porque es una formula r
lativamente sencilla, en cuanto a que en una sola asamblea se hacen recaer las dive
facultades legislativas y en ella misma los representantes populares toman las decisio
a que haya lugar. Fix-Zamudio, Héctor y Valencia Carmona, Salvaglocit, nota 4,

p. 636.

g “The distinction between the two methods of choosing members of the seco
house is that in systems with an indirect system of elections, the second house memt
tend to be more linked to provincial structures. This tie is strengthened in countries lik
Russia and Namibia , where members of national second houses are not only drav
from provincial or regional bodies but retain their seats in those bodies as. well

Cfr. A Comparative Study of Second Chambers of Parliament in Selected Countrie
National Democratic Institute, octubre de 1996, p. 7.
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tidos hace que respondan mas a una representacion partidista que a
territorial?

En los Estados federales el bicameralismo le es connatural, ya q
precisamente la cAmara alta se instaura para tutelar los intereses de
partes componentes que decidieron unirse al ente féleral.

El poder de aceptar, reformar o rechazar reformas legislativas en
segunda camara es un factor fundamental para evaluar la legitimaci
y poder de la Camara de Senadores. Entre las cAmaras mas fuertes
este sentido, encontramosBelndesrataleman y el Senado australidho.
Por su parte, @Budesrataleman concentra su fuerza en la facultad que
tiene de vetar cualquier reforma que afecte el interés de los estadc
incluyendo la materia fiscal.

Otro aspecto fundamental para determinar la legitimad y fuerza d
las segundas camaras radica en su facultad de iniciar leyes. El tipo de
gislacion que estas camaras pueden iniciar es un factor determinante
Su peso en un sistema bicameral. Las segundas camaras de paises c
Argentina, Brasil, Rusia, India, Malasia, Canada y Australia estan fa
cultadas para iniciar leyes pero con ciertas restricciones.

El método de composicién de la segunda camara determina, en gr
medida, la relacién entre la federacion y los estados. Los paises c
mayor relacion entre los miembros de la segunda camara y los estac
son Rusia y Alemania; en ellos, los miembros de esta camara son ¢

9 “Most of the delegations are elected indirectly through the provincial or state
legislatures, but there are several exceptions among the nations surveyed here, notal
Germanys Bundesrat, where the state delegation is chosen by executive rather than
legislature and the regional governor from each of the 89 regions. Canada, Brazil anc
Australia choose their second house through direct election from the "vokegesn

10 Las segundas camaras federales son la consecuencia normal de la estructura
un Estado federal. Por un lado, el Estado federal se presenta como un bloque uni
como una sola nacion; por el otro, aparece formado por estados miembros que conser
amplia autonomia. En el Parlamento federal se encuentran normalmente dos cama
Una es la imagen de la unidad del Estado federal: representa el conjunto del pueblo,
totalidad de la nacion; se elige en proporcién a la poblacion de cada estado miemb
La otra, por el contrario, es la representacion de cada estado, sin tener en cuente
importancia de su poblacion. Véd3averger, Mauricelnstituciones politicas y derecho
constitucional Madrid, Ariel, 1980, p. 134.

11 Otro ejemplo a referir es el del Senado en Australia: Australia, the Senate
must provide its assent to a bill before it can become a law; all legislation faces this
strict requiremernit. VéaseA Comparative Study of Second Chambers of Parliament in
Selected Countrige<it., nota 8.
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rectamente responsables de representar los intereses regionales. En pe
como Argentina y Austria, por ejemplo, los miembros de la segund
camara se relacionan con las provincias en funcién de una estructL
partidista, mas que territorial.

Una vez expuesto el tema de la legitimidad y justificacion de la se
gunda camara, es pertinente detenernos en los aspectos formales de
composicion. Basicamente, existen cuatro variables que definen las ¢
racteristicas de todo sistema bicameral: la simetria o asimetria entre |
camaras; su tamafo; su congruencia o incongruencia en lo relativo
sus métodos de eleccion y/o designacion, y los mecanismos de resoluc
de conflictos entre amb&s.

1. Simetria

En el bicameralismo, la simetria se define en funcion de las facultade
gue las camaras comparten o que son exclusivas de una u otra. Es de
mientras que la cantidad de los poderes o facultades que ambas cam:
tienen en comun define cuan simétricas son, la desigualdad es mues
de su asimetria.

En lo relativo a la dinamica interna dentro del Poder Legislativo, e
bicameralismo es mas fuerte en la medida en que existe simetria
facultades, pues el desacuerdo entre las camaras tiene mayores cor
cuencias, por lo general en términos de la permanencistatal quo.

La asimetria, en cambio, disminuye los efectos que el bicameralisn
tiene a ese respecto.

En cuanto a la influencia que los grados de simetria ejercen sobre
relacion entre el Poder Ejecutivo y el Legislativo, es preciso observe
gue a mayor simetria el presidente tiende a ser mas débil a)uehe
negociar con dos instancias distintas que tienen igual capacidad pe
bloguearlo, y ben la medida en que el presidente negocia con urgenci
el factor tiempo opera en su contra. Por el contrario, a menor simetri
es decir, a mayor asimetria, el presidente tiende a ser mas fuerte.

En la actualidad, en nuestro sistema constitucional las dos camar
del Congreso de la Unién son bastante simétricas. Sin embargo, tamb
existe cierto grado de asimetria. La Cadmara de Diputados tiene facultac

12 En el presente estudio solo se ahondara en lo relativo a las dos primeras: simet
y tamafo.
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exclusivas en cuanto a la expedicién del bando solemne sobre la dec
racion de presidente electo, funcion que a partir de 1996 se ha vuel
meramente simbdlica. También designa al titular de la entidad de fisc:
lizacién, coordina y evalta el desempefio de estduitién y, apoyado

en ésta, revisa la cuenta publica. A partir de 1874, gracias a una decisi
exclusivamente politica, aprueba el presupuesto de egresos que le tu
el Poder Ejecutivo. Finalmente, emite la declaracion de procedencia ¢
juicio penal contra servidores publicos, y da cauce a las imputacione
gue se hagan a los servidores publicos sujetos de responsabilidad co
jurado de acusacién en el juicio politico.

Por su parte, el Senado aprueba de manera exclusiva las designacio
del gobernador del Banco central, ratifica el nombramiento del procu
rador general de la Republica, ministros, agentes diplomaticos, consul
generales, empleados superiores de hacienda, coroneles y demas j
superiores del Ejército, Armada y Fuerza Aérea nacionales. Tambié
interviene en la designacién de los ministros de la Suprema Corte ¢
Justicia a través de una terna que presenta el presidente de la Republ
asi como en la eleccién de los magistrados electorales. En los términ
que sefiala la misma Constitucion, nombra y remueve al jefe de gobier
del Distrito Federal. Por ultimo, en cuanto a las facultades de designacit
que posee el Senado se encuentra la eleccion del presidente de la
mision Nacional de los Derechos Humanos.

También el Senado tiene facultades exclusivas en cuanto al analis
que hace de la politica exterior desarrollada por el Ejecutivo Federal,
a la aprobacion de tratados internacionales y convenciones diplomatic
que suscribe el presidente. De manera similar, autoriza al gobierno pe
la salida del pais de tropas nacionales. Derivado de lo anterior, la came
alta tiene facultades exclusivas en su caracter de representante de
estados, como el dar su consentimiento para que el presidente de la |
publica pueda disponer de la Guardia Nacional fuera de sus respectiv
estados. En este mismo sentido, tiene la facultad de declarar la desa
ricion de los poderes constitucionales de un estado y nombrar al gobe
nador provisional. Finalmente, el Senado actia como jurado de senten
en el procedimiento de juicio politico.

Con lo anterior se puede observar y concluir que tenemos un bic
meralismo con una simetria matizada o relativa.
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2. Tamano

El tamafio de las camaras se refiere a su composicion en cuanto
namero de miembros. En los sistemas bicamerales, la cAmara alta su
ser mas pequefia que la camara baja. No obstante, la diferencia en cue
al nimero de sus integrantes varia considerablemente.

En principio, en cuanto a la dindmica interna dentro del Poder Le
gislativo, el tamafio de las camaras no tiene mayor relevancia, salvo
lo referente a los indices de sub o sobrerrepresentacion. Asimismo, ta
poco influye de manera directa en las relaciones entre el Congreso y
presidente. De entrada, podria pensarse que a mayor numero de leg
ladores mas dificil se torna la negociacion, tanto entre una camara
otra como entre el Legislativo y el Ejecutivo; sin embargo, ello no seri
del todo exacto, toda vez que en ese sentido las dificultades de la r
gociacion estan mucho mas relacionadas con la cantidad de partidos c
representacion en cada camara y con la disciplina interna de los mism
gue con el nUmero absoluto de legisladores.

En todo caso, las variaciones en el tamafio de las camaras import:
ademas de por los costos econdémicos, en la medida en que determir
cuantos legisladores son electos por cada principio: mayoria relativa
representacion proporcional. En ese aspecto, la diferencia estriba en ¢
a mayor numero de legisladores por representacion proporcional y men
por mayoria relativa: 1) mayores posibilidades de participacion tiene
los partidos minoritarios; 2) mas dificil se torna la constitucién de ma
yorias legislativas, y 3) mas fuertes se hacen los partidos pequefnos
de presencia sélo regional. En cambio, a mayor nimero de legislador
por mayoria relativa y menor por representacion proporciahatenos
representacion de los partidos minoritarimsmas facil la constitucion
de mayorias legislativas, o) mas fuertes se hacen los partidos grandes
0 con presencia hacional.

Sobre su integracion, si bien difieren significativamente en tamairic
a partir de 1996 se adoptd un sistema mixto para la designacién tar
de diputados como de senadores, y la Unica diferencia entre ambas res
en la figura de legisladores de primera minoria, que solo existe en
camara alta. Ademas, de entre los requisitos para ser diputado o sena
se distinguen las edades minimas: para los diputados es de 21 afio
de 25 afios para los senadores.
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[ll. EL BICAMERALISMO EN MEXICO

En México, la Constitucion Federal de 1824 consagré el bicamerism
0 bicameralismo al establecer que la Camara de Diputados se elegi
sobre la base de representacién proporcional, partiendo del namero
habitantes, y el Senado estaria compuesto por dos representantes de ¢
uno de los estadésEsto significa que la eleccion de los diputados se
hacia por los ciudadanos y la de los senadores, en cambio, por las
gislaturas de los estaddskEn este tenor, se concibié al Senado como
un organo de supervision de los estados hacia el gobierno central. €
embargo carecia de facultades de control efectivo, como la que supo
ratificar los nombramientos de los secretarios de Estado.

Bajo ese disefio, los senadores se elegian por las legislaturas de
estados en votacion popular para un periodo de cuatro afios, disfrutak
de funciones y privilegios similares a la de su colegisladora, excepto €
lo que hace a legislar sobre contribuciones e impuestos y actuar cor
gran jurado, facultad exclusiva de la de diputatios.

La Constitucion centralista de 1836 mantuvo el esquema bicamere
pero limité las atribuciones del Senado, ya que solamente la Camara
Diputados estaba facultada para iniciar leyes, mientras se concedié a
de Senadores la facultad revisora, consistente en aprobar o desaprol
pero sin tener la facultad de modificar los proyectos de leyes o decret
gue se le presentar®nAl desaparecer los estados de la federacion el
Senado naturalmente no tuvo ya la funciéon de representar a los estad
De esta forma quedd desnaturalizado y encajonado en una vieja estr
tura constitucional hasta convertirse aparentemente en un cuerpo co
giado francamente aristocratitoEl Senado redujo sus miembros del

13 Cfr. Tena Ramirez, Felipe)erecho constitucional mexicand/éxico, Porrla,
1998, p. 270.

14 El articulo 8o. de la Constitucion de 1824 establecia: “La Camara de Diputado
se compondra de representantes elegidos en su totalidad cada dos afios, por los ci
danos de los estados”. Por su parte, el articulo 25 de este mismo ordenamiento establ
gue el Senado de la Republica se compondria de dos senadores por cada estado, ele
a mayoria absoluta de votos por sus legislaturas.

15 Cfr. Romero Vargas Yturbide, Ignaciba Camara de Senadores de la Republica
mexicana México, Ediciones del Senado de la Republica, 1967, p. 75.

16 Cfr. Sayeg Hell, Jorgé&l Poder Legislativo mexicandéxico, Trillas, 1991. p. 57.

17 En la opinion de Felipe Tena Ramirez, el Senado no fue un cuerpo aristocratic
o de clase, sino que se distinguia de la Camara de Diputados por la eleccion indire
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namero previsto en la Constitucion de 1824, integrado por dos senador
para cada uno de los 19 estados y cuatro correspondientes a los te
torios, hasta sumar 42, a solamente 24 integréntes.

El centralismo y sus Constituciones erosionaron severamente las at
buciones constitucionales del Senado, despojandolo de su facultad
iniciar leyes o decretos, limitandose a fungir como 6rgano revisor de |
camara baja.

El disefio institucional adoptado por el Constituyente de 1857 suprimi
la camara alta y deposité el Poder Legislativo en una sola camara. F
raddjicamente la vuelta al federalismo coincidia con la desaparicion de
Senado, trastocando el equilibrio de los poderes al aumentar el poc
de la camara unitaria y al privar a los estados de su represeftacior
El presidente Juarez intentd desde 1867 acelerar la creacion de una
mara colegisladora que moderara el poder de la Unica camara, ante
gue se encontraba imposibilitado para actu@respués de ocho afios
de debate, en septiembre de 1875 se instald el primer Senado. Sin €
bargo, es de advertir que las razones que llevaron a retornar al siste
bicameral no fueron de naturaleza doctrinal o juridica, sino politica.

En la Constitucion de 1917, aunque ya con un sistema bicameral,
Senado fue desprovisto del instrumento constitucional més efectivo pa
contribuir a la participacion de los estados en la orientacion de politica
del gobierno federal: la facultad de intervenir en la aprobacién del pre
supuesto de egresos, que desde 1874 era exclusiva de la Camara

de sus miembros, que debian hacer las juntas departamentales de acuerdo con tres list:
candidatos, formadas por la Camara de Diputados.

18 El articulo 8o. de la Constitucion de 1836 establecia: “La Camara de Senador
se compondra de veinticuatro senadores nombrados en la manera siguiente: En c
caso de eleccion, la Camara de Diputados, el gobierno de la junta de ministros y
Suprema Corte de Justicia elegiran cada uno a pluralidad absoluta de votos, un nim
de individuos igual al que debe ser de nuevos senadores. Las tres listas que result
seran autorizadas por los respectivos secretarios y remitidas a las juntas departament:
Cada una de estas elegira... el nimero que se debe nombrar de senadores...”.

19 Rabasa, EmilioLa Constitucion y la dictaduraViéxico, Porrta, 1990, p. 141.

20 El 14 de agosto de 1867, Lerdo de Tejada propuso como primera reforma con
titucional la introduccion del bicameralismo, fundandose en que propicia la combinacio
en el Poder Legislativo del elemento popular y el elemento federativo, en que represel
un criterio de ponderacion por la mayor edad exigida a los senadores, y en que dic
experiencia y practica modere convenientemente en casos graves algun impulso exce:
de accion de la otra camara. Tena Ramirez, Faljpecit, nota 13.
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Diputados; también le fue negada su atribucién para la ratificacion d
los nombramientos de los secretarios de Estado.

Aqui dejamos el somero analisis del bicamerismo en México, ya qu
lo ocurrido en la vigencia de nuestra actual Constitucion sera referid
en el siguiente apartado.

IV. EL ROL PARLAMENTARIO DEL SENADO MEXICANO

Se puede considerar que el bicameralismo tiene carta de naturalizaci
en México, y que queda fuera de cualquier discusién cualquier plante
miento dirigido a proponer el unicamerismo, esto obedece, en parte,
la experiencia histérica que, aunque corta, resultdé muy ilustrativa cuanc
en nuestro pais desaparecié el Senado y depositd el Poder Legislativo
asamblea Unica. Otra de las razones que han hecho prevalecer el bi
meralismo es el caracter federal de nuestro sistema y la funciéon concre
gue ha desempefiado el Senado dentro del rol parlaméhtario.

Antes de referirnos a la evolucion que han tenido estas caracteristic
gue le dan razén de existencia al Senado, es pertinente advertir que
la experiencia comparada existe un gran debate acerca de la conforn
cion que debe tener la segunda camseaqnd house or second chabmer)
en atencion a los argumentos actuales de justificacion. La especial r
presentacién, asi como su linaje aristocratico o sus funciones de conse
han caido en desuso y dejado paso a otras razones mas conformes
evolucion democrética del Estado moderno.

De manera somera nos referiremos a tales argumentos. La primere
mas clara justificacion de una segunda camara en la actualidad provie
del federalismo. En este punto no hay excepcion, en todos los Estac
democraticos federales existe una segunda cé&miaaa. otras razones

21 No es posible ignorar el movimiento unicameralista que existe en el derecho con
parado, ya que desde el punto de vista numérico son mas los paises con legislatt
unicamerales que los que mantienen una segunda camara; la siguiente trascripcion
da una orientacién: Bicameralism remains relatively widspread in the modern world.
Of countries listed in the 1996 edition of Whitaker's 25 appeared to have no nationa
legislature, 112 had unicameral legislature and 55 had bicameral legistat&ieell,
Donald,Bicameralism Reconsideredniversity of Bristol, paper prepared for third work-
shop of Parliamentary Schoolars and Parliamentarians, agosto de 1998.

22 ldem “Second chambers can provide representation for the constituent units o
the federation as opposed to the entire electbrate
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se refieren a que la segunda camara permite tener un segundo crite
de representacion, con lo que ésta se amplia a diferentes sectores d
sociedad, se menciona también al control constitucional que ofrece es
segunda camard,a la capacidad de revision legislativa, a la amplitud
del debate parlamentario, y a la mayor flexibilidad que aporta en el c:
bildeo interno del Congreso.

Encontramos, pues, en esta argumentacion dos tipos de razones:
gue se refieren a la representacion y las que benefician al trabajo leg
lativo.

Sobre estos dos aspectos, refiriéndonos al Senado mexicano, poder
advertir que enfrentamos una clara evolucion.

En primer lugar, respecto a su caracter territorial, es decir al criterio ¢
representacion, hemos de admitir que no obstante que la Constituci
de 1917 les quiso dar ese caracter al establecer que habria dos senad
por entidad federativa y dos por el Distrito Federal, en realidad est
nunca ocurrid, ya que como bien lo afirmaba Antonio Carrillo Flores,

...los senadores no representan a los estados —es decir a los gobiernos de
estados— que no tienen ninguna autoridad sobre ellos. Los senadores act
de acuerdo con su criterio y en el marco de la Constitucion. Si la quebrant:
son responsables, pero la responsabilidad no les es exigida por los gobiert
locales, sino por el gobierno federal mediante juicio politico que regula e
articulo 108*

De estas opiniones ha derivado el poco aprecio en defender el carac
territorial del Senado, como si no se perdiera nada al quitarle esto q
se considera una mera connotacion. De ahi se explica que en las reforr
constitucionales de 1993 y 199@l articulo 56, por la cual se amplio
el numero de senadores de 64 a 128, prevalecieran los criterios de p
porcionalidad en la representacion por encima de los de territori&lidad.

23 Se trata obviamente de un control politico y no de un control jurisdiccional.

24 Carrillo Flores, Antoniopp. cit, nota 2, p. 177.

25 Publicadas en dbiario Oficial de la Federaciérel 3 de septiembre de 1993, y
el 22 de agosto de 1996.

26 Resultan interesantes las palabras del senador Juan Antonio Garcia Villa, preside
de la Comision de Gobernacion Segunda de la LVII Legislatura, en su tEAl&goado
mexicano. Estructura y funcionean el cual afirmabdEs claro que la eleccién de estos
32 legisladores conforme al principio de representacion proporcional, producto de la r
forma politica del996, rompe la igualdad en la representacion de las entidades feder:
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A lo largo de nuestra historia poco se ha creido en el caracter territori
de la Camara de Senadores, muy posiblemente por lo endeble que
sido nuestro federalisnio.

Sin objetar lo anterior, y sin pronunciarnos, nos parece que resul
un sofisma concluir que porque la Camara de Senadores no ha teni
en la practica una funcion de representacion territorial, entonces del
buscarse otro tipo de representacion para el Séh&aorealidad con-
sideramos que el planteamiento debe ser al revés, partiendo de que de
el punto de vista de su conformacién el Senado ya no es —de ningu
manera— una camara territorial, en aras de perseguir la reforma d
Estado, replanteemos el tema del caracter territorial del Senado, tenien
como alternativa no solamente volver las cosas a como se encontrak
antes de 1993, sino buscando mejores formas de vinculaciéon con |
estados.

tivas en la integracion del Senado de la Republica, pues nada garantiza que la asignac
de los 32 senadores resulte hecha de tal manera que, al final de cuentas, cada ent
federativa cuente con una representacion de cuatro senadores... Tal igualdad resulta p
ticamente imposible, en virtud de que ni la Constitucion ni la ley electoral obligan e
los partidos a formar su lista nacional de candidatos al Senado estrictamente a razén
uno por entidad. Y en el supuesto de que asi fuera, tampoco se daria necesariame
la paridad en la representacion por que el orden de preferencia que en la elaborac
de listas de candidatos que establezca cada partido y, por otro lado, la proporci
qgue de la votacién nacional obtenga cada partido en la eleccion, son factores que ha
imposible que subsista tal paridad, a razén de cuatro senadores por entidad... Sin embe
se advierte que con la reforma de 1996 el constituyente permanente quiso propiciar
integracion de un Senado plural, en el que tuvieran cabida por la via de representaci
proporcional todos los partidos politicos con tan solo obtener 3.125% de la votacié
nacional, coeficiente que resulta de dividir la votacion total entre los 32 senadores
repartir, requisito relativamente facil de cumplir... Sin embargo, el constituyente perme
nente no so6lo se equivoco en la férmula, sino que termind con el principio de igualde
en la representacion senatorial de todas las entidades”.

27 El caracter de camara territorial propia del Senado es correspondiente con las fu
ciones de intervencion estatal que le son asignadas por la Constitucion, como son
referentes a la desaparicion de poderes y a la resolucion de conflictos politicos en
los poderes de un estado (articulo 76, fracciones V y VI de la Constitucion), al tene
un sistema federal débil, resultan ser €eatrario senst- instrumentos para la impo-
sicion de los poderes centrales sobre los de los estados.

28 En el mismo sentido se expresaba Miguel de la Madrid Hurtado en sk&lebra
mentos de derecho constitucionaEl Senado nunca ha sido un cuerpo acorde con el
imperativo federal, pues los estados no han hallado en él una verdadera representax
y suelen encontrar a sus defensores en los diputados federales”.
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En cuanto a las facultades de la Camara de Senadores, encontrar
también una evolucion. Primeramente fueron las facultades de indo
internacional, incluyendo las de materia militar y las de nombramientos
las que singularizaban las actividades del Senado. En cuanto a su a
vidad legislativa debe sefialarse que funcion6 primordialmente como ci
mara revisora, dejando a la Camara de Diputados ser la de origen.

Cualquier analisis que se haga respecto a la actividad del Senac
durante el periodo del més ferviente presidencialismo en México, dek
estar tamizado por la concreta situacion de pasividad y sujecion que
correspondié al Congreso frente al Ejecutivo. Es dentro de ese marg
en el que deben hacer cualquier razonamiento de comparacion entre
funcién que le correspondié al Senado y a la Camara de Diputados.

La mayoria de los estudiosos de la politica mexicana coinciden e
sefalar que el Congreso y el Senado en particular ocupan un papel m
ginal en el proceso legislativo y en la toma de decisiones publicas. ¢
atendemos a su papel en la proposicion, enmienda y aprobacion de ley
la evidencia empirica sugiere que ha sido mayor la importancia relativ
de la Camara de Diputad®s.

Por varias razones, en los afios recientes hemos visto incrementa
el niumero de proyectos de ley que tienen como camara de origen
Senado. Un ejemplo: del total de las 81 iniciativas presidenciales apr
badas en la LVI Legislatura, 24 tuvieron como cadmara de origen al S
nado. En ella se discutié y aprobé el paquete de reformas constitucional
en materia de procuracion de justicia, asi como la reforma al articul
28 constitucional que abrio la inversién privada en comunicacion ferrc
viaria. Recientemente podemos advertir una tendencia a que las inici
tivas de reforma constitucional se presenten en el Senado de la Rej
blica2®

El incremento de su actividad legislativa ordinaria y la pérdida de
caracter territorial, con un criterio de representacion muy similar a I
de la Camara de Diputados, ha traido consigo un fortalecimiento d

29 Un estudio del periodo 1979-1982 informaba que de las 164 iniciativas de ley
decreto enviadas por el Ejecutivo Federal, tan solo 32 fueron enviadas al Senado,
132 restantes se iniciaron en la Camara de Diputados. Por otro lado, mientras |
diputados presentaron 178 iniciativas, el Senado Unicamente 10.

30 Dos reformas de especial trascendencia, que fueron presentadas al Senado cc
camara de origen, la reforma al Poder Judicial presentada el 5 de diciembre de 19
y la reforma en materia de derechos y cultura indigena del 5 de diciembre de 2000
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bicameralismo, pero una sensible pérdida de la asimetria en cuantc
sus facultades. Esto tiene diversas consecuencias respecto al procest
reforma institucional que hemos mencionado, y en ello queremos det
nernos.

El bicameralismo al interior del Congreso es un medio para obtene
el equilibrio de podefchecks and balancey respecto al Ejecutivo es
un medio para evitar el predominio del Legislativo. En este sentido pc
demos advertir que se da un avance respecto a las relaciones Ejec
vo-Legislativo, sin embargo en el segundo punto, es decir en cuanto
la menor asimetria, esto trae consigo un debilitamiento del Congres
pero no en ventaja del Ejecutivo sino en desventaja del funcionamien
del Congreso, ya que las cdmaras al tener similares criterios de rep
sentacion funcionan como camaras competidoras en cuanto a la lak
legislativa ordinaria.

Como se menciond al principio, la reforma institucional del Senadc
debe estar dirigida a un doble objetivo: conseguir la mejor funcionalida
del Congreso, a su interior, y contribuir a establecer las bases para u
fluida relacion con el Ejecutivo. A partir del analisis presentado, se pued
observar que la actual conformacién del Senado provoca conflictos ir
ternos y no incentiva las relaciones de consenso con el Ejecutivo.

Digamos una cosa mas: como hemos observado, la simetria de fac
tades en las camaras es la regla, y sin embargo podemos encontrar ¢
pos amplios de asimetria. Por ejemplo la facultad exclusiva de la Cama
de Diputados para aprobar el presupuesto de egresos (articulo 74, fr.
cion 1) y la facultad exclusiva de la Camara de Senadores para aprok
los tratados internacionales, tomando en cuenta que son ordenamien
juridicos que tienen jerarquia de ley. Esta asimetria supone un debilit
miento en el Congreso. Respecto a la similitud en cuanto a los criteric
de representacion, el efecto que esto produce es el enfrentamiento er
actividad legislativa ordinaria, y por ende el debilitamiento del Congresc
En cuanto al Ejecutivo, en ambos casos, no existen incentivos que pr
picien la formacién de acuerdos, sino que se generan procesos de |
gociacion autbnomos y diferentes (como si fuera un interlocutor distinto
ante cada camara.

Antes de concluir este apartado es conveniente apuntar un Gltimo &
pecto referente al tamafio de la Camara de Senadores. El tamafio de
camaras no tiene mayor relevancia en cuanto a las relaciones entre
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Congreso y el presidente, ya que la negociacion se lleva mucho m
con fracciones parlamentarias y menos con legisladores en lo singul
Tampoco impacta directamente en la dinAmica interna del Poder Legi
lativo, salvo en los indices de sub y sobrerrepresentacion.

El dnico aspecto que nos parece relevante respecto al tamafio son
efectos sobre la visibilidad, que es uno de los factores que mas influy
en la capacidad deliberativa de una camara. Una asamblea grande y
sible propiciara la oratoria como dramatizacién, una pequefia y poc
visible ofrecera posibilidades al intercambio de argumentos. Desde es
perspectiva, la menor visibilidad del Senado en México representa ur
oportunidad para su desempefio deliberativo, y esto explica porqué
le elige como camara de origen para proyectos de especial envergadt

Una vez expuesto lo anterior nos corresponde abordar el Gltimo ape
tado, que es el referente a las conclusiones, y que aunque se denorr
de la reforma institucional no pretende llegar a los aspectos mas co
cretos, sino simplemente sefialar cuales son las areas en las que har
ubicarse estas propuestas.

V. LA REFORMA INSTITUCIONAL DEL SENADO EN MEXICO

Los razonamientos anteriores nos sirven de piedra de toque para ha
un planteamiento general sobre la inaplazable reforma institucional a
gue se enfrenta el Senado en México, como una de las reformas que
ubican dentro del érgano Legislativo, y que a su vez es parte de
reforma del Estado.

Cabe hacer la aclaracion de que al modificar al 6rgano Legislativc
inevitablemente se alteran las relaciones con el Poder Ejecutivo, sin el
bargo, habiendo analizado con mayor detalle cuales son estas modific
ciones planteadas, podemos advertir que en realidad estamos circuns
biendo el campo de las propuestas a los aspectos de composicién inte
del Senado y a la distribucion de facultades con la Camara de Diputadc
por lo que en estricto sentido no hacemos referencia a las relacion
entre el Ejecutivo y la Camara de Senadores.

Queremos subrayar que no es nuestro propdsito hacer una explicac
detallada de las posibles soluciones o propuestas, que de alguna mar
se han esbozado en las paginas anteriores, sino presentar el planteamit
general de reforma institucional del Senado como algo que se desprer
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de las problemaéticas planteadas, y finalmente vincularlo con los propc
sitos y objetivos de la reforma del Estado.

Retomando la explicacion de J. Colomer, el desarrollo del multipar:
tidismo y la democratizacién en México han creado nuevas condicione
para lagobernanza(sic) en México, la que requiere dos componentes:
primero, la adecuada representacién del pluralismo politico a través d
sistema electoral, y segundo, la toma de decisiones efectivas y satisf:
torias por los representantes politicos en las instituciriasla misma
linea de este autor, coincidimos en que la reforma que se haga al Sen:
debe moverse en estas dos coordenadas: la representacion y la efica
gue son finalmente los pilares de la gobernabilidad democréatica.

Por lo que hemos analizado en lineas anteriores la reforma institi
cional del Senado se centra fundamentalmente en el tema de su ca
posicion, donde radican dos dilemas centrales: fortalecer su caracter
rritorial y establecer una diferencia clara con la Camara de Diputadc
en el principio de representacién. De manera complementaria se prese
el tema de fortalecer la simetria en las facultades de las camaras y
de aprobar la reeleccion legislativa —indefinida o acotada a un plazo—

Estos dilemas responden o tratan de responder a propdésitos semejar
en parte y diferentes en parte. El fortalecimiento del caracter territorie
tiene mas que ver con el principio federal que con el funcionamient
de las camaras, y aunque no se le puede considerar como la pana
del federalismo, tampoco puede negarse que respetar el principio de
presentacion territorial es un medio que puede servir para crear las ba:
de un auténtico federalismo.

En este punto juega también la posibilidad de encontrar un sisten
de verdadera vinculacién con los distritos electorales, es decir los estad
a lo que nos hemos referido en el apartado anterior, en cuanto a |
diferentes formas de composicién de la segunda Camara en el derec
comparado. Un ejemplo claro que tenemos en nuestra historia constit
cional es el que se establecié en la Constitucién de 1824.

La maodificacion al principio de representacién en la eleccion de se
nadores busca tener dos principios para cada una de las camaras,
lo que consigue que cada una de ellas desarrolle un papel especifico
representacion. Es patente que el actual sistema —mixto en ambas

31 Colomer, Joseph, Reflexiones sobre la reforma politica en Mékcamento de
trabajo, México, Centro de Investigacion y Docencia Econodmicas (CIDE), 2001.
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maras— reduce la capacidad del Congreso de desarrollar iniciativas pr
pias, y fomenta la confrontacion entre ambas cadmaras.

La mayor asimetria en los principios de representacion y un avanc
en cuanto a la simetria de funciones propiciaria el mejor funcionamient
interno del Congreso, y como consecuencia se provocarian otros efec
benéficos: la mayor amplitud en la representaciéon social, factor de ir
dudable beneficio social y politico, y las condiciones favorables par
una relacién mas clara del Ejecutivo con el Congreso y con cada ur
de sus cémaras.

Queremos hacer énfasis en que es dificil entender la verdadera
mension de una reforma institucional como la que aqui se plantea,
no se tiene todo el espectro del disefio institucional completo, ya qt
las distintas reformas a cada institucion causan un efecto en las den
que da como resultado final una suma exponencial. Es por eso que
revision que se haga del Senado, y sus propuestas de revision insti
cional, deben estar encuadradas dentro del conjunto de la reforma ¢
Estado.

México enfrenta su proceso de reforma del Estado sirviéndose de tod
las herramientas que le aporta lo que bien se puede llamar los elemen
constitucionales del Estado contemporaneo, en los cuales, sin duda
guna, presenciamos y experimentamos la transformacion politica y con
titucional del Estado moderno. En este contexto se escriben estas pagir
que, como muchas otras, son aportaciones parciales para el avance
la consolidacion de un Estado de derecho moderno en México.
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