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PRESENTACION

El Instituto Nacional de Estudios Histéricos de la Revolucién Mexicana
(INEHRM) edita la presente coleccién de cuadernos sobre la Constitu-
cién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en el marco de las cele-
braciones del Octogésimo Aniversario de la Revolucién Mexicana.

La finalidad de esta obra es dar a conocer nuestra Ley Suprema vi-
gente, en forma sencilla y general, a través de sus disposiciones, asi
como ofrecer el trasfondo histérico por el que ha transitado nuestra
actual Constitucién desde su expedicion.

Esta publicacién alcanza un total de veinticinco cuadernos. En el
primer nimero se proporciona una explicacién genérica sobre las partes
esenciales que integran nuestra Ley Fundamental y sus principales dis-
posiciones. Los tres siguientes narran el proceso histérico que generd
a las Constituciones Federales de 1824, 1857 y 1917 que han regido a

nuestro pais.

Los cuadernos subsecuentes contienen un andlisis juridico y politico
de todos los articulos que conforman la Constitucién actual, con breves
.notas sobre su origen y desarrollo histérico. Se sefialan también modifi-
caciones y adiciones que, en su caso, han tenido algunos preceptos,
desde su expedicién y vigencia hasta nuestros dias.

Es de advertirse que cada cuaderno contiene una o varias disposicio-
nes que no han sido agrupadas por materia, sino progresivamente, a fin
de facilitar su publicacién y hacer més accesible su consulta.
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INTRODUCCION

Con este cuaderno se inicia el estudio correspondiente al Titulo Terce-
ro, Capitulo I, “De la Division de Poderes™, que integra el articulo 49,
y el Capitulo II, “Del Poder Legislativo”, que contiene el articulo 50.

El primero de ellos consigna uno de los principios basicos para la
vida democrética nacional: la divisién del poder supremo de la Federa-
cién en Legislativo, Ejecutivo y Judicial. Estos poderes hacen la ley, la
aplican y vigilan su cumplimiento. Asimismo, la divisién de funciones es
parte fundamental de un Estado de derecho, es decir, de la estructura
politica en la que el poder siempre estd sujeto a las leyes y no a la
voluntad de quienes ejercen las funciones pablicas.

El segundo, estrechamente ligado al anterior, declara en su texto la
conformacién del Poder Legislativo, el cual estd depositado en un Con-
greso General dividido en dos Ciamaras: una de Diputados y otra de Se-
nadores. Por medio del Legislativo el Estado tiene la facultad de hacer
leyes y reformarlas y en unién del presidente de la Repiablica, representa
al pueblo de México en quien reside la soberania originariamente.

El seguimiento histérico para ambos preceptos aborda de manera ge-
neral las formas en que se ha ejercido el poder en nuestro pais en sus
distintas fases, asi como los principales 6rganos de gobierno encargados
para tal efecto.

El anilisis mas detallado se proporcionara en los cuadernos subse-
cuentes, en donde se tratarin con mayor amplitud los temas estudiados
en los preceptos mencionados.



El trabajo concluye con un comentario juridico de cada articulo, rea-
lizado por especialistas en la materia. Ademis, incluye el texto origi-
nal, las reformas o adiciones y el texto vigente, asi como las leyes regla-
mentarias y secundarias mas importantes.
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MARCO HISTORICO
Epoca Prehispanica

El concepto de divisién de poderes en legislativo, ejecutivo y judicial,
principio politico fundamental que rige actualmente a nuestro pais, no
existié6 en los pueblos mesoamericanos. Las funciones especificas del
ejercicio del poder tales como la facultad de dictar leyes, hacerlas ejecu-
tar y aplicarlas en casos concretos, estuvieron concentradas en manos de
un solo hombre: el huey tlatoani.

La organizacién politica territorial de mayor amplitud que existié en
Mesoameérica, durante la Gltima época antes de la conquista espafiola, la
constituy6 el Imperio Azteca o Confederacion de la Triple Alianza. Dicha
alianza politica fue pactada en 1431 entre tres grandes reinos asentados
en el Valle de Andhuac: Texcoco, México-Tenochtitlan y Tlacopan, los
cuales ejercieron un control politico-econémico —aunque no homogé-
neo-—, sobre un conjunto de sefiorios tanto del altiplano central como de
otras regiones de Mesoamérica.

Cada una de las partes constituyentes del Imperio Azteca tenia sus
propios 6rganos gubernativos, encabezados por el huey tlatoani. Este
era la autoridad suprema militar, ejecutiva, judicial y legislativa. Asi-
mismo, bajo el mando del tlatoani existieron varios consejos que sesionaban
sobre los asuntos més relevantes de la sociedad. Por ejemplo, hubo un
consejo inmediato al monarca compuesto por cuatro altos dignatarios: el
tlacatecatl, el tlacochcdlcatl, el tlillancalqui, y el ezhuahuacatl, mismos
que cumplian con diversas funciones como elegir al nuevo tlatoani y re-
solver negocios dificiles e importantes.
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Ademas de este consejo inmediato y permanente existié otro denomi-
nado Consejo Supremo de Gobierno o Tlatocan, presidido por el sobe-
rano y el cihuacéatl, especie de vicemperador, el cual resolvia asuntos
urgentes como la realizacién de campafias militares. No se sabe con exac-
titud el nimero de integrantes de este consejo —algunas fuentes sefialan
que variaba entre 12 y 20 miembros entre los que se encontraban los
cuatro funcionarios del consejo inmediato al tlatoani—, pero se cree que
estaba constituido por representantes de todos los consejos menores al
servicio del huey tlatoani.

De entre los consejos menores pueden mencionarse los siguientes: el
de gobierno, el de hacienda, el de guerra, el de justicia, el de ejecutores,
el de gobernantes de las cuatro parcialidades principales de la ciudad
—en el caso de México-Tenochtitlan—, y el de religién.

En opinién del historiador Alfredo Lépez Austin, las funciones de
estos organos colegiados no eran simplemente consejiles, sino ademas
administrativas y jurisdiccionales, pues sus principales miembros eran,
después del tlatoani y del cihuacéatl, los jueces supremos, los grandes
generales o los encargados de la hacienda piablica. Sin embargo, el propio
autor sefiala que “a pesar de la gran importancia y autoridad moral de
los consejeros, no eran sino auxiliares del tlatoani, quien siempre conser-
vaba el derecho de decidir en altima instancia”.

En efecto, el tlatoani, “como representante de la divinidad™, fue el
supremo gobernante, el maximo juez, legislador y administrador, a la vez
que el m4s alto dignatario militar. No obstante, éste delegaba multitud de
funciones en una serie de 6rganos especialmente creados para el desarro-
llo de tales actividades, como lo fue el caso de un aparato juridico formal
encargado de la imparticién de justicia.

En los pueblos prehispanicos del altiplano central hubo una distribu-
cién equilibrada de las funciones propias del poder originando con ello
un régimen que controlé en su totalidad el funcionamiento de la socie-
dad. El ejercicio del poder del tlatoani apenas estuvo limitado por los
distintos consejos que lo rodeaban, sobre todo en materia de guerra y
de distribuci6n de tributos. En ese mismo sentido el pueblo y los nobles
podian manifestarse en contra del huey tlatoani cuando éste tomaba
decisiones equivocadas, pero estas protestas carecian de validez juridica.

12
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La organizacién del poder politico al interior de cada uno de los tres
sefiorios integrantes de la Confederacién de Andhuac era un esquema
que se repetia en los grandes sefiorios que se encontraban bajo la in-
fluencia de la Alianza. Por lo que toca al régimen de gobierno de la
Confederacién, en su conjunto, pueden mencionarse las siguientes consi-
deraciones: la Triple Alianza tuvo actividades comunes como el ejercicio
de la guerra; la asignacién del tributo que habria de pagar cada pueblo
que era sometido; el establecimiento de relaciones diplométicas con ciu-
dades no sujetas al imperio, y la tarea de legislar en todo el territorio
dominado por la Confederacién, en base a las ochenta leyes de Nezahual-
céyotl, sefior de Texcoco al momento del surgimiento del pacto en 1431.
Para la coordinacién efectiva de estas actividades estaba el Consejo Su-
premo de la Confederacién de Anshuac, el cual se reunia cada ochenta
dias, turnindose en las tres capitales, México-Tenochtitlan, Texcoco y
Tlacopan.

Cada sefiorio aliado a la Confederacién de Anihuac tenia representa-
cién en el seno de la asamblea del Consejo, llamada en néhuatl Tlatocane-
chicolli. Dicha asamblea podria considerarse como un Senado en virtud
de que estaba integrada por los gobernantes de los reinos sujetos a la
Confederacién. Sin embargo, tal facultad de representacién no dimanaba
de un acto democrético, ya que muchos de ellos habian sido impuestos a
través de alianzas matrimoniales entre las principales familias de la Con-
federacion.

Las determinaciones finales de los asuntos tratados en la asamblea no
se hacian a través de votos individuales, sino que eran tomadas, en ul-
tima instancia y de comGn acuerdo, por los tres grandes ejecutores de la
Confederacion. Es decir, la participacién de los gobernantes de los sefio-
rios federados consistia (inicamente en exponer y pedir consulta sobre
los asuntos que ocurrian en sus dominios.

El gobierno de la Triple Alianza controlé todas las funciones legislati-
vas, ejecutivas y judiciales de sus distintos territorios. Todos los sefiorios
estaban sujetos a las leyes de Nezahualcéyotl, al poder ejecutivo de la
Triple Alianza y, en el aspecto judicial se encontraban supeditados a
tribunales de la confederacién. Sin embargo, el equilibrio del poder entre
los tres reinos de esta alianza cambié con el transcurso del tiempo y se
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incliné hacia México-Tenochtitlan. Poco antes de la conquista los me-
xicas habian establecido sefiorios dependientes de ellos en lugares antes
controlados por los otros dos reinos; a la vez que en Texcoco impusieron
como huey tlatoani a Cacama, sucesor de Nezahualpilli.

Epoca Colonial

Durante los tres siglos que abarcaron esta época no existié una divisién
en el ejercicio del poder como en la actualidad. En la Nueva Espafia las
personas y 6rganos que ejercieron la autoridad tenian, simultdneamente,
facultades tanto legislativas, como ejecutivas y judiciales, aunque en dis-
tintos grados y con una definida jerarquizacién.

El 6rgano supremo de gobierno, que radicaba en la peninsula, estaba
formado por el Rey, el Real y Supremo Consejo de Indias y la Casa de
Contratacion de Sevilla. En el territorio colonial las autoridades fueron,
durante los primeros afios, los conquistadores; a partir de 1527 el 6rgano
superior de gobierno fueron las Audiencias, y desde 1535 el Virrey. En
las provincias los gobernadores; en los distritos los corregidores o alcal-
des mayores dirigieron el gobierno, y en las ciudades, pueblos y villas
existi6 un cabildo.

Organos supremos de poder radicados en Espafia
a) El Rey

El régimen absolutista* era la méxima autoridad civil y eclesiastica, en él
radicaba la soberania de todos los dominios espafioles y se conjuntaban
todos los poderes, derechos y facultades del Estado espafiol. El monarca,
que contaba con la asesoria de un cuerpo de magistrados y letrados, era
el legislador supremo y emitia instrucciones, leyes, cartas reales, disposi-
ciones concretas, provisiones y cédulas reales. A su vez, toda ley elabo-
rada por las cortes debia llevar la confirmacién real.

La posicién de tutela, la lejania y el desconocimiento de la realidad
de los territorios conquistados, por parte de la Corona, provocaron que

* Sistema politico caracterizado por el poder total del monarca.

15



el absolutismo en tierras novohispanas tuviera caracteristicas especiales.
Hubo menos rigor y mayor libertad de decisién de las autoridades colo-
niales; descentralizacién politica y administrativa a causa de la enorme
extensién territorial y la dificil comunicacién entre la peninsula y la
Colonia, misma que motivé una gran desconfianza hacia los funcionarios
virreinales, la cual se trat6 de menguar con disposiciones reales que los
obligaban a participar en un mismo acto para darle validez, llegando a
fomentar quejas y acusaciones de unas contra otras, con la finalidad de
que hubiera un equilibrio en el ejercicio del poder.

Algunos monarcas, como Carlos I (1517-1556) y Felipe 11 (1556-
1598), intervinieron directamente en los asuntos indianos. Sin embargo,
sus sucesores los pusieron en manos de sus hombres de confianza quie-
nes, a su vez, se relacionaban por medio de secretarios, con el Real y
Supremo Consejo de Indias.

b) El Real y Supremo Consejo de Indias

Después del rey el Consejo era la maxima autoridad en relacién a los
asuntos indianos. Su aparicién en América data desde 1493, cuando la
reina Isabel eligi6 a Juan Rodriguez de Fonseca, miembro del Consejo de
Castilla, para que se encargara de los asuntos administrativos relaciona-
dos con las tierras conquistadas. Los asuntos judiciales continuaron en
manos del Consejo castellano.

Para 1504 Fonseca fue asistido por un secretario de la Corona y en
1508 por varios miembros del Consejo Real. En 1519 se cre6 una seccién
especial dentro del Consejo de Castilla para resolver los asuntos america-
nos: el Consejo de Indias. Conforme crecia el territorio descubierto y el
nimero de negocios el rey Carlos I decidié dar a este Consejo un rango
auténomo, conformindose en 1524 el Real y Supremo Consejo de In-
dias, con autoridad administrativa, politica, militar, eclesrastica, comer-
cial y judicial.

El Consejo era el portavoz del rey y residia en donde la Corte se
encontrara. Algunas de sus actividades consistian en nombrar funciona-
rios, presentar prelados, soluctonar asuntos relacionados con nuevas ex-
pediciones, la hacienda, cuidar del buen tratamiento a los indios, de la
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evangelizacién y distribucién politica y eclesiastica. Debia, ademds, dar
su aprobacién a toda decisién importante venida de autoridades colonia-
les.

El Consejo despachaba todas las leyes y decretos reales para América
relacionadas con administracién, politica, hacienda, con aprobacién del
monarca y en su nombre. Sus facultades para legislar fueron amplias,
como se ven en las Ordenanzas de 1571 de Felipe II, donde dice:

Porque los de nuestro Consejo de Indias con mas poder y auto-
ridad nos sirvan y ayuden a cumplir con las obligaciones que
tenemos al bien de tan grandes Reinos y Sefiorios: Es nuestra
merced y voluntad, que el dicho Consejo tenga la jurisdiccién
suprema de todas nuestras Indias Occidentales, descubiertas y
que se descubrieren, y para la buena gobernacién y administra-
ci6n de justicia pueda ordenar y hacer consulta nuestra las
Leyes Pragmaticas, Ordenanzas y Provisiones Generales y Par-
ticulares, que por tiempo para el bien de aquellas Provincias
convinieren: y asimismo ver y examinar, para que nos las apro-
bemos y mandemos guardar [. . .] y en todos los demas Reinos
y Sefiorios en las cosas y negocios de Indias, e dependientes de
ellas, el dicho Consejo sea obedecidd y acatado, asi como lo son
el Consejo de Castilla, y los otros nuestros Consejos en los que
les pertenece, y que sus Provisiones y Mandamientos sean en
todo y por todo obedecidos en todas partes y en estos Reinos y
en aquellos, y por todas y cualesquier personas.

Poco después las amplisimas facultades del Consejo de Indias co-
menzaron a ser afectadas por la creacién (entre 1575 y 1579) de dos
juntas especiales: la Junta de Hacienda de Indias y la Junta de Guerra.
Los asuntos de la hacienda real y de la milicia americana fueron delega-
dos a estos organismos, quedando mermada la autonomia del Consejo.

Durante el siglo XVIIl el Real y Supremo Consejo de Indias sufri6
varias transformaciones derivadas de la creacién, en 1717, de la Secreta-
ria de Despacho de Indias, con lo cual el Consejo perdi6 casi completa-
mente sus facultades ejecutivas, administrativas y legislativas. Todo lo
relacionado con hacienda, guerra, comercio y navegacién fue atribuido a
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la secretaria. Una nueva forma de legislar surgié por medio de las “rea-
les 6rdenes”, dadas a través de la Secretaria de Despacho. Estas despla-
zaron a las “‘reales cédulas” emanadas del Consejo.

La enorme variedad de asuntos que debian atenderse condujeron a la

' creacién de otra secretaria encargada de aplicar justicia, otorgar titulos y
mercedes y de proveer empleos, atribuciones que habian sido privativas
del Consejo. Las secretarias llegaron a suplantar casi por completo las
funciones del Real y Supremo Consejo de Indias, remitiéndolo a tener
una relacién meramente consultiva con las autoridades novohispanas.

¢) La Casa de Contratacién de Sevilla

Fue creada en 1503 y tenia como finalidad atender los asuntos comercia-
les con las Indias y la actividad administrativa. La Casa de Contratacién
tuvo atribuciones politicas en el 4rea fiscal y facultades importantes en
la administracién de justicia para asuntos civiles y criminales relaciona-
dos con el comercio y la navegacion; se encargé del estudio de la geogra-
fia americana y la ciencia ndutica; otorg licencias para pasar a las In-
dias; llevd registros de los pasajeros; vigilé las importaciones y dio
instrucciones para las expediciones colonizadoras.

Aun cuando el presidente de la Casa de Contratacién tuvo facultad
de legislar, ésta fue limitada ya que no pudo hacerlo por autoridad pro-
pia, dado que antes de aplicar cualquier innovacién debia informar al
Consejo de Indias, el cual resolvia lo mas conveniente. Conforme la Casa
crecia hubo nuevos puestos como los de piloto mayor, promotor fiscal de
la contratacién y juez letrado; asimismo, se cre6 una sala de justicia y un
tribunal de contaduria.

Las reformas centralizadoras dadas en el siglo XVl llevaron a la
Casa de Contratacién a su extincion.

Organos de gobierno radicados en la Nueva Espaiia

a) Los Conquistadores

Durante los primeros afios de colonizacién y conquista (1492-1527), el
gobierno de los territorios descubiertos se confié a los jefes de las expe-
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diciones, a quienes la Corona, por medio del otorgamiento de un titulo
juridico llamado “Capitulacién”, nombraba adelantados, gobernadores,
capitanes generales, corregidores y alcaldes mayores, y a quienes daba
facultades politicas, administrativas, militares, judiciales y legislativas.
Estos titulos se daban en relacién a la extensién o importancia de tierra
bajo su dominio. '

Las capitulaciones fueron nombramientos vitalicios y hereditarios.
En estos titulos se asentaban los derechos reservados al rey en los nue-
vos territorios y los privilegios concedidos a los expedicionarios; en ellos
recay6 el gobierno del territorio conquistado y la aplicacién de la justicia
superior dentro de su jurisdiccién. Dichos privilegios consistieron en
tener encomiendas, erigir fortalezas, explotar la mineria y tener el con-
trol de ciertos productos en beneficio personal. Ademas, la Corona fij6 a
los conquistadores una serie de obligaciones y requisitos como compro-
meterse a descubrir nuevas tierras y fundar y colonizar cierto nimero de
ciudades en un plazo determinado.

Los conquistadores, poseedores de un titulo y como representantes
del rey en las Indias, promulgaron ordenanzas y leyes para los nuevos
territorios, con una validez de dos afios, prorrogables con la confirma-
cién real. '

El primer conquistador que recibié6 una capitulacién en la Nueva
Espafia fue Herndn Cortés; éste, al ser nombrado capitan general y go-
bernador concentré todo el poder, y donde no pudo ejercer directa-
mente su autoridad la delegé a funcionarios o lugartenientes. Cortés
dicté infinidad de leyes relacionadas con encomiendas, ciudades y pue-
blos, vecinos, moradores, concejos; aspectos sociales, politicos, milita-
res, de cultivo, ganaderia, propagacién de la fe y sobre el tratamiento
dado a los indigenas. .

Los conquistadores ocuparon un lugar preponderante hasta mediados
del siglo XVI, cuando la Corona, ante el temor de que éstos desearan
independizarse, decidi6 limitar o revocar su autoridad y sus privilegios
nombrando autoridades reales (la Real Audiencia y el Virrey), con lo
cual la Colonia pas6 a ser administrada como provincia real y no como
provincia privada.
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Hasta el siglo XVIII se siguieron otorgando titulos de gobernador a
individuos que se comprometian a conquistar nuevas tierras, fundar po-
blaciones o abrir caminos, aunque ya con minima importancia.

b) Las Audiencias

Dada la anafquia y despotismo que gobernaba en la Colonia, el Consejo
de Indias decidié enviar al territorio de la Nueva Espafia, en 1527, una
audiencia que se hiciera cargo del gobierno, pasando a ser ésta la su-
prema autoridad.

La primera audiencia estuvo formada por individuos que apoyaron y
continuaron con los excesos de los conquistadores y encomenderos. En
vista de su pésima actuacion, en 1530, lleg6 a la Colonia una segunda
audiencia; ésta si enfrenté los problemas de explotacién, abuso y autono-
mia de los conquistadores. Cinco afios después, este érgano de gobierno
rigié simultdneamente con el primer virrey de la Nueva Espafia, Antonio
de Mendoza, aunque nunca subordinada a él.

Las audiencias fueron érganos principalmente judiciales, pero tam-
bién legislativos y de gobierno. La Real Audiencia de México fue el ma-
ximo tribunal en la Colonia, sus decisiones sélo eran apelables al Real y
Supremo Consejo de Indias.

Las audiencias presididas por el virrey dictaron leyes en forma de
“‘autos acordados” y sus determinaciones debian ser comunicadas al mo-
narca. Cuando el virrey faltaba la audiencia lo sustituia y hacia uso de
todas las facultades legislativas.

En la Recopilacién de Leyes* se habla de la facultad del virrey,
audiencias, prelados y oidores para dictar ordenanzas para el buen go-
bierno, para la permanencia y estabilidad de colonos, para los indigenas
y sobre la fundacién de villas.

* Obra publicada por primera vez en 1680, en la que se retinen las diferentes leyes
y ordenanzas dictadas por la Corona y el Real Consejo de Indias para el gobierno de las
colonias espafiolas en América.
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La jurisdiccion de la Real Audiencia de México alcanzé a todas las
autoridades del reino, inclusive al virrey, en virtud de que, por via de
apelaciéon o queja, podria llegar a modificar sus ordenamientos.

Ademais de la Real Audiencia de México (radicada en la capital novo-
hispana), existi6 en el virreinato la Real Audiencia de Nueva Galicia, la
cual tuvo jurisdiccién en materia de justicia y gobierno; sin embargo, las
decisiones judiciales en grado de apelacién debian ser conocidas por la
Audiencia de México, en tanto que las decisiones de gobierno debian ser
sometidas al virrey.

Para el siglo XVII las reales audiencias eran organismos en decaden-
cia. Corrupcién e ineficiencia fueron los adjetivos mas utilizados por los
virreyes para describirlos en sus informes. Algunos virreyes trataron de
sanear tal situacién asistiendo con mayor regularidad a la Audiencia y
castigando a los oidores que participaban en negocios y favorecian a sus
amistades y conocidos. Sin embargo, a pesar de los esfuerzos, no se logré
erradicar la corrupcién en este 6rgano superior de justicia.

¢) El Virrey

En 1535 la Corona decidi6 enviar a la Nueva Espafia a un representante
del rey; fue asi que mandé al que seria el primer virrey de estas tierras,
don Antonio de Mendoza.

El virrey ostentaba los titulos de gobernador, capitan general, presi-
dente de la Audiencia, superintendente de la Real Hacienda y vicepa-
trono de la Iglesia, con facultades ejecutivas, militares, judiciales, legis-
lativas, fiscales y eclesiasticas. Como gobernador, su funcién mas
importante fue la politico-administrativa (los casos maés dificiles debia
consultarlos con la Audiencia). En el plano legislativo podia dictar regla-
mentos y ordenanzas conforme a la ley o a falta de ella. La gran carencia
de normas fue suplida por ordenanzas dadas por los virreyes y, en su
mayoria, confirmadas por los monarcas. El virrey también debia dictar
instrucciones para sus subordinados y confirmaba las ordenanzas hechas
por los concejos y autoridades provinciales. A su vez, en casos nece-
sarios, llegé a modificar y suspender la ejecucién de cédulas reales.
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Debido a la enorme distancia y a la gran ignorancia de las autorida-
des peninsulares respecto de la realidad novohispana, los virreyes gozaron
de amplias facultades para legislar en casos particulares y tomar decisio-
nes sin consultar con la Corona. No obstante, se vieron restringidos por
la Audiencia, asi como por los visitadores y el juicio de residencia, al
cual debian someterse al finalizar sus funciones.

Sesenta y dos virreyes gobernaron a la Nueva Espafia a lo largo de
tres siglos. El jurista e historiador Justo Sierra los describe como sigue:

[mproba tarea la del virrey, muchos no pudieron con ella y se
ocuparon en aparejar el cumplimiento de su deber con su me-
dro personal. Otros no; otros tuvieron, desde luego, un gran
prestigio propio; esto les venia de su gran probidad, de su con-
ducta severa para con los espafioles, basada en la correccion de
su vida privada, en su paternidad con la raza conquistada, en
su dignidad frente a la Iglesia; en suma, eran hombres de ca-
racter. . .

d) Gobernadores, Corregidores y Alcaldes Mayores

En ellos recayé el gobierno provincial. Las provincias de Yucatan, Nueva
Vizcaya, Nuevo Leén y Nuevo México estuvieron bajo la autoridad de
gobernadores, quienes tenfan facultades similares a las del virrey en lo
politico y administrativo. Algunos fueron al mismo tiempo capitanes ge-
nerales, con lo que ostentaron el mando militar y eran la maxima autori-
dad dentro de sus jurisdicciones.

Veracruz y Tlaxcala también tuvieron gobernadores, pero con atribu-
ciones equiparables a la de los alcaldes mayores, quienes debian adminis-
trar justicia y tenian facultades en el gobierno de su provincia, aunque
sometidos al virrey. Tuvieron jurisdiccién en lo civil y criminal y debfan
de cuidar del buen trato a los naturales.

Los corregidores, en un inicio, se encargaron de la administracién de
los pueblos de indios que tributaban a la Corona, y del abastecimiento
en los pueblos de su jurisdiccién. Ademds ejercieron algunas funciones
de gobierno y justicia.
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Las funciones de los alcaldes mayores y corregidores se fueron con-
fundiendo en poco tiempo, por lo que ambos llegaron a ejercer amplio
poder en sus distritos. Intervinieron en diversos aspectos relacionados
con la administracién de la justicia local y el buen gobierno de ciudades
y villas, para lo cual llegaron incluso a legislar.

Desde los inicios del siglo XVI los gobernadores, corregidores y alcal-
des mayores gozaron de la facultad de reglamentar. Dictaron normas
para la poblacién negra; para moderar los repartimientos; para fijar tri-
butos que los indios debian entregar a los encomenderos; para el buen
trato a los naturales; para las capitulaciones de descubrimiento, y en
general, para casos de politica y administracién local.

Estas autoridades provinciales estuvieron supeditadas al virrey, pero
en sus distritos, eran la autoridad superior inmediata, y como tal come-
tieron excesos graves.

e) El Cabildo

Dentro de las divisiones provinciales hubo gobiernos locales para ciuda-
des y villas de espafioles, y para pueblos de indios. En las poblaciones
espafiolas existieron cabildos o ayuntamientos formados por alcaldes or-
dinarios, con facultades para impartir justicia, y por regidores, quienes
se hicieron cargo del cuidado de los servicios ptblicos y de la administra-
cién de su localidad. Con el tiempo surgieron multiples oficios dentro de
los cabildos como los procuradores, fieles ejecutores, alguaciles, escriba-
nos, etcétera.

Para los cabildos existieron reglas generales sobre higiene y planifica-
cién, para casos particulares tuvieron la facultad de legislar sobre el
buen gobierno de ciudades, villas y poblaciones. Dictaron leyes en rela-
cién al régimen politico, policia, urbanizacién, mercados, artes y oficios,
caminos, tierras, labor de minas, venta y composicién de tierras conceji-
les, traslado de indios, negros y arrieros que cruzaban sus poblaciones.

Sus ordenanzas debian ser revisadas por las audiencias reales, y si las
consideraban justas, las hacian ejecutar por un periodo de dos afios,
mientras se remitian al Real Consejo de Indias para que las sancionara.

24



Antonio de Mendo:a

)
/‘)‘b}-fl > '(’ 2 4 TN /

J: VLS "‘g‘.x; R
ks -

Antonio de Mendoza, primer virrey de la Nueva Espaiia



En los pueblos de indios se trat6 de mantener la tradicién indigena.
Aunque la composicién de los cabildos fue semejante al de las ciudades
espafiolas, entre los naturales se trat6 de que fueran los caciques o no-
bles indigenas quienes ocuparan los puestos de alcalde indigena y regidor
indigena. '

Muchas de las leyes y costumbres antiguas de los indios relacionadas
con el gobierno y las buenas usanzas, fueron aceptadas y ejecutadas du-
rante la Colonia, siempre y cuando no fueran contrarias a las leyes espa-
fiolas y cristianas.

En 1786 se suscité un gran cambio politico-administrativo en la
Nueva Espafia al introducirse el régimen de Intendencias. La Corona
introdujo este sistema con el propésito de evitar la proliferacién de inte-
reses y poderes localistas. Este nuevo ordenamiento afectd tanto al vi-
rrey hasta a los cabildos municipales; el gobierno se torné més centra-
lista y las autoridades coloniales perdieron su autonomia. El reino se
dividi6 en jurisdicciones politico-administrativas, llamadas Intendencias,
las cuales eran encabezadas por un intendente o gobernador general, que
tenfa poder para intervenir en justicia, guerra, economia, y obras pabli-
cas. Para las audiencias, el establecimiento. del sistema de Intendencias
signific6 una disminucién del namero de sus integrantes criollos, al
mismo tiempo que sus asuntos de hacienda pasaron a manos de la Junta

de la Real Hacienda.

Los antiguos gobernadores fueron sustituidos por intendentes gober-
nadores, quedando sometidos al virrey y a un intendente o gobernador
general. Alcaldes mayores y corregidores fueron sustituidos por subdele-
gados, subordinados al intendente, quienes se encargaron del buen go-
bierno del pueblo y del cuidado de los indios.

Los cabildos municipales vieron disminuida su autonomia; sus atri-
buciones en materia de justicia y policia pasaron a ser de los intenden-
tes; asimismo, en lo fiscal pasaron a los intendentes y a la Junta de la

Real Hacienda.

Esta nueva organizacién del siglo XVIII tuvo como fundamento las
ideas del “despotismo ilustrado™, en las que se buscaba, ante todo, favo-
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recer los intereses del monarca y del Estado espafiol, antes que los de las
organizaciones e individuos.

Con los cambios centralizadores del siglo XVIII la Colonia quedé mas
sujeta y dependiente a la Corona que en los siglos anteriores, pero se
cre6 una divisién entre la élite colonial que seria aprovechada para las
inquietudes independentistas.

Siglo XIx

La divisién de poderes es uno de los principios politicos mas importan-
tes del constitucionalismo moderno, pues es una institucién juridico-po-
litica dindmica que en el transcurso de la historia ha variado de acuerdo
a la época y el lugar.

Durante la guerra de Independencia el primer antecedente de lo que
ahora es la divisién de poderes se encuentra en el So. punto de “Los
Sentimientos de la Nacién”, documento elaborado por José Maria More-
los, el 14 de septiembre de 1813. En él, establece:

La soberania dimana inmediatamente del pueblo, el que sélo
quiere depositarla en sus representantes dividiendo los poderes
de ella en Legislativo, Ejecutivo y Judiciario, eligiendo las pro-
vincias sus vocales, y éstos a los demas, que deben ser sujetos
sabios y de probidad.

La Constitucion de Apatzingan de 1814, considerada como la primera
Constitucién politica elaborada en la lucha por lograr una nacién libre y
soberana, sefialé en su articulo 11: “Tres son las atribuciones de la sobe-
ranfa: la facultad de dictar leyes, la facultad de hacerlas ejecutar, y la
facultad de aplicarlas a los casos particulares”

Esta separacién respondi6 a la idea de otorgar cada funcién material
a un 6rgano diferente. Por otra parte, el articulo 12 de esta Constitucién
afirmé: “Estos tres poderes legislativo, ejecutivo y judicial, no deben
ejercerse ni por una persona, ni por una sola corporacién”
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Asimismo, el articulo 44 del citado ordenamiento establecié:

Permanecera el Cuerpo Representativo de la soberania del pue-
blo con el nombre de supremo congreso mexicano. Se crearin
sademds, dos corporaciones, la una con el titulo de Supremo
Gobierno [Poder Ejecutivo], y la otra con el de supremo tribu-
nal de justicia [Poder Judicial].

Cada 6rgano representd funciones distintas, asf, el Supremo Con-
greso debia ser quien legislara y tendria el derecho de interpretar, dero-
gar, examinar proyectos y reglamentar. Por su parte, el 6rgano ejecutivo
tendria la facultad de presentar al Congreso los planes y medidas que
juzgara convenientes.

El poder predominante seria el Legislativo, pues ademas de poseer un
sinntimero de prerrogativas, tendria el control constitucional. El articulo
107 estableci6 entre sus atribuciones: “Resolver las dudas de hecho y de
derecho que se ofrezcan en orden a las facultades de las supremas corpo-
raciones”. En este sentido, se afirmé que el Ejecutivo seria: “un sier-
vo del Congreso™. Su tnica participacién en la funcién legislativa, ya
que gozaba de la facultad reglamentaria, era un derecho de veto, del
cual gozaba también el Supremo Tribunal.

La asignacién de las facultades a los distintos érganos del poder poli-
tico, constituidos en esta Carta Magna, sigui6 las ideas fundamentales de
la divisién de poderes del filgsofo francés Carlos Luis de Secondat, Ba-
rén de Montesquieu, consistente en una separacién de funciones en tres
6rganos distintos. De esta manera, en la Constitucién de Apatzingan le
correspondia al Supremo Congreso la potestad legislativa en toda su ex-
tensién, la facultad impositiva en todos sus casos, las de control finan-
ciero y fiscal, asi como las atribuciones relativas a moneda, pesas y medi-
das.

El derecho de iniciativa de leyes correspondia en forma exclusiva a
los Vocales del Congreso, el Supremo Gobierno sélo tenia potestad para
presentar al Congreso los planes y medidas que juzgara convenientes. El
Congreso tenia una clara preponderancia sobre los deméis 6rganos. Aun
cuando esta legislacién no se aplicé, quedé claro que el poder legislativo
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apareci6 como un gigante constitucional respecto a los demds érganos
politicos.

Al firmarse en 1821 el Plan de Iguala se establecié la independencia
de México, este documento sefialé que se adoptaria un gobierno monér-
quico regido por una Constitucién acorde al pais, y que se ofreceria la
Corona a Fernando VII, a los de su dinastia o a los de otra casa reinante.
En un intento de conciliacién entre el gobierno espafiol, encabezado por
Juan O’Donoja, y el de México, a cuyo frente estaba Agustin de [tur-
bide, se firmaron los Tratados de Cérdoba. El articulo 14 de dichos Tra-
tados establecié que en tanto se reunian las cortes, el Poder Legislativo
se depositaria en un cuerpo denominado Junta Provisional de Gobierno,
misma que estaria compuesta por hombres virtuosos y con cierta in-
fluencia social y econémica.

Para el afio de 1822 quedd instalado el Segundo Congreso Mexicano
que sustituy6 a la Junta Provisional del Gobierno, como érgano encar-
gado del Poder Legislativo, por un sistema monarquico moderado y cons-
titucional, denominado Imperio Mexicano.

Pocos meses después de que Iturbide fue declarado Emperador de
México (el 19 de mayo de 1822), se disolvié el Congreso y se creé la
Junta Nacional Constituyente, integrada por un reducido numero de di-
putados del antiguo Congreso. Dicha Junta expidid, en febrero de 1823,
el Reglamento Provisional Politico del Imperio Mexicano, mismo que
declaré de manera expresa la Divisién de Poderes (art. 23), y se atribuy6
el Poder Legislativo (art. 25).

El régimen imperial resulté efimero, ya que en mayo de 1823 abdicé
[turbide. A fines de ese afio se reuni6 una Asamblea o cuerpo constitu-
yente que el 31 de enero de 1824 expidio el Acta Constitutiva de la
Federacién Mexicana, antecedente directo e inmediato de la Constitu-
cion Federal del 4 de octubre del mismo afio. El articulo 90. de dicha
acta establecié el principio de Division de Poderes, al disponer que:

El Poder Supremo de la Federacion se divide, para su ejercicio,
en Legislativo, Ejecutivo y Judicial; y jamis podrdn reunirse
dos o mds de éstos en una corporacién o persona, ni deposi-
tarse el Legislativo en un individuo.

30



Juan O’Donojii, representante de la Corona en el México preindependiente



Tal disposicién se plasmé de igual manera y bajo los mismos princi-
pios en el articulo 60. de la Constitucién Federal de los Estados Unidos
Mexicanos de 1824; en él se separé al Supremo Poder de la Federacién,
para su ejercicio, en Legislativo, Ejecutivo y Judicial, e instal6 al Poder
Legislativo en un Congreso General, dividiéndolo en dos Camaras, una
de Diputados y otra de Senadores (art. 70.). Conforme a esta disposicién
nuestro pais consagré el sistema bicameral de tipo norteamericano o fe-
deral. La eleccién de diputados se hizo a través del voto de los ciudada-
nos, y la de senadores a través de las legislaturas de los Estados (arts. 8o.

y 25).

La Constitucién de 1824 estuvo vigente hasta 1835, cuando el Con-
greso Federal, integrado en su mayoria por conservadores, se reunié para
revisar dicha Constitucién y sin cumplir con el plazo que ésta establecia
para su reforma. El 16 de julio de ese mismo afio las cdmaras iniciaron
su segundo periodo de sesiones, y el 9 de septiembre diputados y senado-
res se reunieron en asamblea y se atribuyeron, fuera de todo mandato
constitucional, facultades de Poder Constituyente. El proyecto de refor-
mas acordado por el Congreso Federal se asigné a una comisién, la cual
redacté el Proyecto de Bases para la nueva Constitucién, aprobado el 23
de octubre de 1835 y vigente a partir del 15 de diciembre de ese mismo
afio.

El articulo 4o0. de esta Legislacién, también conocida como las Siete
Leyes, estableci6 que:

El ejercicio del Supremo Poder Nacional continuara dividido
en Legislativo, Ejecutivo y Judicial, que no podran reunirse en
ningin caso ni por ningan pretexto. Se establecerd ademds un
arbitro suficiente para que ninguno de los tres pueda traspasar
los limites de sus atribuciones.

Para esta época encontramos la existencia de cuatro 6rganos: El Su-
premo Poder Conservador; el Poder Legislativo, depositado en un Con-
greso Bicameral (Diputados y Senadores); el Poder Ejecutivo (uniperso-
nal), y el Poder Judicial.

La fraccién IV del articulo 45 de la tercera de las Siete Leyes, esta-
blecié que: “No puede el Congreso General: reasumir en si o delegar en
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otros, por via de facultades extraordinarias, dos o los tres Poderes, Legis-
lativo, Ejecutivo y Judicial”.

En cuanto a la Divisién de Poderes, lo sobresaliente de estas leyes
constitucionales radic6 en su originalidad, al crearse un 6rgano denomi-
nado Supremo Poder Conservador, el cual representé un superpoder, ya
que podia declarar la nulidad de las leyes, asi como de los actos del
Ejecutivo y de las sentencias de la Suprema Corte de Justicia; asimismo,
podia declarar la incapacidad fisica o moral del Ejecutivo Federal, y san-
cionar las reformas que se propusieran a estas leyes. Por otro lado, el
Supremo Poder Conservador otorgé muchas facultades al Poder Legisla-
tivo, haciéndolo aparecer como un érgano fuerte, al dejarle la interpreta-
cién de las normas constitucionales.

Con la promulgacién de las Siete Leyes, ademas de la implantacién de
un régimen centralista, se presentaron acontecimientos que ahondaron
mas los problemas politicos del pais, como fueron los levantamientos
federalistas, la proclamacién de la independencia de Texas en 1836 y la
primera invasién francesa en México, en 1838. '

Debido a esta situacién se planted reformar la Carta Magna, y en el
afio de 1810 el presidente Antonio lL.opez de Santa Anna, para favorecer
a los federalistas. propuso en un Primer Proyecto que el ejercicio del
Supremo Poder Nacional continuara dividido en Legislativo, Ejecutivo y
Judicial. Ademas, el Congreso Nacional no podria delegar sus atribucio-
nes o reunir en si mismo, ni en otro, los tres poderes. Asimismo, se
depositaria el Poder Legislativo en un Congreso General, el cual estaria
dividido en dos Camaras, una de Diputados y una de Senadores.

Los continuos problemas entre centralistas y federalistas impidieron
que las reformas planteadas se llevaran a cabo, por lo que se realizé un
Segundo Proyecto en 1842. En relacién con la Divisién de Poderes, esta
segunda propuesta no plante6 novedad alguna, excepto la distribucién
que hizo del Poder Pablico en General y Departamental.

Para 1813 la Junta Nacional Legislativa redacté otra ley suprema:
Las Bases Orgénicas, las cuales establecieron de nueva cuenta el sistema
centralista. El Poder Publico fue dividido en Legislativo, Ejecutivo y
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Judicial, aclarando que no podrian reunirse dos o mas poderes en una
sola corporacién o persona, ni “‘el Legislativo en un individuo”. Ademas
estableci6, respecto a este altimo, que estaria depositado en dos cdmaras:
una de Senadores y otra de Diputados, 'y en el Presidente de la Repu-
blica por lo que respecta a la sancién de las leyes”.

La vigencia de las Bases Orgénicas termin6 en agosto de 1846,
cuando los federalistas retomaron el poder y proclamaron el restableci-
miento de la Constitucién Federal de 1824, con una serie de modificacio-
nes contenidas en un documento llamado Acta de Reformas. Esta Legis-
laci6n, al adoptar la Constitucion de 1824, no presenté modificaciones a
lo estipulado por esta Gltima en su articulo 60., dedicado a la Divisién de
Poderes.

Después de la invasion norteamericana, en 1848, la inestabilidad po-
litica continud y, en 1853 Antonio Lépez de Santa Anna, apoyado por el
grupo conservador, volvié a tomar la presidencia y promulgé las ““Bases
para la Administracién de la Republica hasta la Promulgacion de la Cons-
titucién’, con las cuales afianzé su politica dictatorial.

La concentracién del poder y los desacuerdos ocasionados por este
régimen originaron la proclamacién del Plan de Ayutla, asi como diver-
sos levantamientos armados en la repablica. Juan Alvarez, en Guerrero,
y otros liberales tomaron las armas para lograr la destitucién definitiva
de Santa Anna, y de acuerdo con el Plan la realizacién de un nuevo
Congreso para formar una Republica representativa popular, regida por
instituciones liberales.

Para 1856 los diputados constituyentes, tanto liberales como conser-
vadores, celebraron el Congreso que culminé en 1857 con la promulga-
ci6n de una nueva Constitucién, cuyas principales reformas afectaron al
Partido Conservador.

El articulo 50 de la Constitucién de 1857 fue aprobado por unanimi-
dad, quedando el texto como a continuacién se cita:

El Supremo Poder de la Federacion se dividira, para su ejerci-
cio, en legislativo, ejecutivo y judicial. Nunca podran reunirse
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Ademds de destituir a Antonio Lépez de Santa Anna, con el Plan de Ayutla, se buscaba la realizacién de un nuevo
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Congreso para formar una Repiiblica representativa popular, regida por instituciones liberales



dos o més de estos poderes en una persona o corporacién, ni
depositarse el legislativo en un individuo.

Por su parte, el articulo 51 fue motivo de gran polémica. El proyecto
de Constitucién propuso que el ejercicio del Supremo Poder Legislativo
recayera en una sola asamblea llamada Congreso de la Unién, lo que
implicaba la desaparicién de la Camara de Senadores. El debate gir6 en
torno a la conveniencia o no de implantar dos camaras, una de Senado-
res y otra de Diputados. De acuerdo con la exposicién de motivos del
proyecto constitucional, los diputados en contra de la instauracién
del senado opinaban que la experiencia habia demostrado su inutilidad, y
su existencia no contribuyé a mejorar las leyes ni a perfeccionar las
instituciones; decian:

En lugar de poner racionales y justos diques a la facultad legis-
latoria de las asambleas populares, era la oposicién ciega y sis-
temética, la rémora incontrastable a todo progreso y a toda
reforma.

Algunos diputados liberales (Ponciano Arriaga lo habia propuesto an-
teriormente) como Isidoro Olvera, entre otros, pensaban que la Cadmara
de Senadores garantizaba que las leyes no se darian de forma intempes-
tiva o precipitada, va que ambas camaras “'se vigilarian sobre el cumpli-
miento de sus deberes constitucionales”. Aun cuando Olvera reconocié
que el Senado habia obstaculizado ocasionalmente el desarrollo de la
Camara de Diputados, sefialaba que mediante algunas reformas el Senado
podria convertirse en ‘“representante verdadero de la mavoria”.

Las discusiones respecto a la implantacion del sistema bicameral divi-
dieron a tal punto al Congreso que el articulo 53 del proyecto y 51 de la
Constitucién fue aprobado por una diferencia de seis votos, mismo que
establecié: “Se deposita el ejercicio del Supremo Poder Legislativo en
una asamblea que se denominara Congreso de la Umon”.

Una vez promulgada la Constitucién las rivalidades entre conservado-
res y liberales se agudizaron debido a la tendencia progresista de la
nueva legislacién.
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Los acontecimientos desataron otra guerra civil, miciada por los con-
servadores al desconocer la recién proclamada Constitucién y llamar a
elecciones presidenciales. Durante la Guerra de Tres Afios (1858-1861)
México estuvo regido al mismo tiempo por el sistema constitucional de

1857 y el régimen conservador. En 1861 los liberales triunfaron sobre.

los conservadores.

No obstante, con la invasién francesa de 1864 se impuso a Maximi-
liano de Habsburgo como Emperador de México. El soporte legislativo
del imperio fue el Estatuto Provisional del Imperio, fechado en 1865, el
cual provocé grandes desacuerdos entre su gobierno y los liberales por-
que no hizo referencia a un Congreso.

La Gnica mencién respecto a la elaboracién de leyes se dio en el
articulo 60. de dicho ordenamiento, que sefial6: “El Emperador, ademas,
oye al Consejo de Estado en lo relativo a la formacién de leyes y regla-
mentos. . .”’

Fue hasta 1867 en que, después de una larga lucha, los liberales,
encabezados por Benito Juarez, lograron poner fin al gobierno de Maxi-
miliano y restablecer la Constitucién de 1857.

Con la restauracién de la Repiablica y con el Presidente Juéarez nue-
vamente en la capital, el encargado del Ministerio de Gobernacién y
Relaciones Exteriores, Sebastian Lerdo de Tejada, propuso una modifica-
cién al articulo 51, introduciendo el bicamerismo, es decir, la incorpo-
racién de la Camara de Senadores, con el objeto de que ésta fungiera
como moderadora de la de Diputados.

Dicha reforma se dio hasta 1874 siendo ya presidente Lerdo de Te-
jada, quien después de cubrir el interinato presidencial, debido a la
muerte de Judrez, resulté electo para el periodo 1872-1876.

Las razones en pro y en contra del bicamerismo fueron las mismas
que las discutidas en los debates de la Constitucién de 1857. Sin em-
bargo, la reforma fue aprobada debido a la necesidad de “‘un cuerpo
politico, especialmente destinado a dar estabilidad y vida a nuestras insti-
tuciones”. El texto del precepto qued6 redactado de la siguiente forma:
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Benito Judrez, Sebastidn Lerdo de Tejada y José Maria Iglesias al restaurarse la Repiiblica en 1867



El Poder Legislativo de la Nacién se depositard en un Congreso General,
que se dividira en dos camaras, una de Diputados y otra de Senadores”.
De esta forma el Senado inicié sus labores en la apertura solemne de las
Camaras el 16 de septiembre de 1875.

En enero de 1876 se proclamé el Plan de Tuxtepec, que pugnaba por
la no reeleccién, desconocia al gobierno de Lerdo de Tejada y establecia
como Ley Suprema la Constitucién de 1857. El movimiento triunfé y
llevé a la presidencia de la Repuablica a Porfirio Diaz para el periodo
presidencial de 1876-1880. Manuel Gonzélez asumié6 la presidencia de
1880 a 1881 y Diaz, contrariando la no reeleccién, por lo que habia
luchado afios antes, volvié al poder comenzando el régimen dictatorial
mas prolongado de la historia de México.

Siglo Xxx

Las grandes diferencias sociales, politicas v econémicas existentes en
México trajeron como consecuencia el estallido de la Revolucion Mexi-
cana. El 20 de noviembre de 1910 v bajo los preceptos del Plan de San
Luis, encabezado por Francisco I. Madero, dio inicio la guerra civil que
transformé a la nacién mexicana.

En mayo de 1911, ante la inminente derrota del Ejército Federal,
Diaz aceptd pactar con Madero y renuncié a la presidencia, quedando
como mandatario interino Francisco Leén de la Barra, entonces Secreta-
rio de Relaciones Exteriores. Posteriormente se efectuaron las elecciones
para presidente y vicepresidente, resultando triunfantes Madero y José
Ma. Pino Sudrez, respectivamente. Su gobierno tuvo que sortear muchas
dificultades, tales como revueltas v pronunciamientos de diversos secto-
res.

En 1913 un golpe militar encabezado por los generales Bernardo
Reyes y Félix Diaz, a los que se unié Victoriano Huerta, provocé la
renuncia de Madero y Pino Sudrez y su posterior asesinato. Este suceso,
llamado la Decena Tragica, llevd a Huerta a ocupar la presudencia.

En septiembre de esce afio, durante las sesiones de la N1 Legislatura,
Belisario Dominguez, senador por el estado de Chiapas, intenté leer algu-
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nos discursos que contenian protestas contra el régimen de Huerta; sin
embargo, el presidente de la Camara impidié que se pronunciaran, por su
contenido subversivo. A pesar de ello los discursos se imprimieron vy
difundieron. Dominguez al igual que otros diputados y senadores incon-
formes fueron aprehendidos v asesinados.

Para el mes de octubre Huerta expidié un decreto referente a la
disolucion del Congreso:

Art. I. Se declaran disueltas desde este momento e inhabilita-
das para ejercer sus funciones las Camaras de Diputados y Se-
nadores de la Legislatura del Congreso de la L'nién. En conse-
cuencia, cualesquiera actos y disposiciones de dicho cuerpo
Legislativo serdn nulos y no podran recibir la sancién del poder
Ejecutivo.

Desde marzo de ese mismo afio el Plan de Guadalupe habia llamado a
tomar las armas contra el gobierno de Huerta; fue asi que se desat6 la
revolucién constitucionalista encabezada por Venustiano Carranza. En
ella tomaron parte Alvaro Obregén, Pablo Gonzélez, Francisco Villa y
otros revolucionarios, quienes, junto con Emiliano Zapata, que luchaba
en el sur de la repablica, lograron destituir a Huerta.

Debido a la divergencia de intereses surgieron muchos conflictos en-
tre los revolucionarios. De acuerdo con el Plan de Guadalupe, Carranza
convocd, el lo. de octubre de 1914, a una Convencién cuvo fin seria
restablecer la Constitucion v convocar a elecciones presidenciales. Con la
asistencia de delegados carrancistas se resolvié trasladar la Convencién a
Aguascalientes para que también participaran los villistas v los zapatis-
tas; asi el 10 de octubre se iniciaron los trabajos de la Soberana Conven-
cién de Aguascalientes.

La Convencidén resolvig elegir presidente provisional a Eulalio Gutié-
rrez y solicitd a Villa y a Carranza la renuncia a sus cargos: sin embargo,
este altimo desconocié las resoluciones tomadas por la Convencién ini-
cidndose de nuceva cuenta la lucha armada en la que salieron triunfantes
las fuerzas carrancistas.
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A casi ocho meses del arribo de Carranza a la ciudad de México, en
1916, se instalé en la ciudad de Querétaro el Congreso Constituyente,
que discuti6 el “Proyecto de Reformas a la Constitucién de 1857, pre-
sentado por el propio Carranza.

La propuesta sobre la Divisién de Poderes se present6 en el articulo
49 y aunque los debates al respecto no fueron muy extensos, el cambio
sustancial en relacién a la Constitucién de 1857 fue que el Poder Legisla-
tivo podria reunirse o depositarse en el Ejecutivo cuando se dieran las
circunstancias graves que establece el articulo 29 (alteracion del orden
publico). Ademis, el bicamerismo quedé establecido en el articulo 50; en
cuanto a la redaccién de dicho precepto varié la designacién de ““Poder
Legislativo de la Nacién’ por el “Poder Legislativo de los Estados Uni-
dos Mexicanos.” Ambos articulos fueron aprobados como lo proponia el
Proyecto de Carranza y, a la fecha, so6lo el articulo 49 ha tenido re-
formas.
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MARCO JURIDICO
ARTICULO 49. De la Division de Poderes

Texto original de la Constitucién de 1917

El Supremo Poder de la Federacién se divide, para su ejercicio, en Legis-
lativo, Ejecutivo y Judicial.

No podran reunirse dos o mas de estos Poderes en una sola persona o
corporacién, ni depositarse el Legislativo en un individuo, salvo el caso
de facultades extraordinarias al Ejecutivo de la Unién, conforme a lo
dispuesto en el articulo 29.

Reformas o adiciones al articulo

El articulo 19 constitucional ha sufrido dos reformas de trascendental
importancia. En la primera de ellas, que fue publicada en el Diario Ofi-
cial de la Federacion el 12 de agosto de 1938, se agregdé un parrafo al
articulo que sefialaba: “En ningan otro caso se otorgaran al Ejecutivo
facultades extraordinarias para legislar”.

La segunda reforma, publicada en el Diario Oficial de la Federacién el
28 de marzo de 1951, agregé una excepcién mas a la va prevista por
el articulo 29 de la propia Constitucién, al adicionarsele un parrafo al
articulo 49 otorgando facultades legislativas al Ejecutivo. relativas a
la regulacion econdmica de las tarifas de importacion y exportacién, con la
finalidad de regular el comercio exterior (reforma de tipo econémico).
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Este precepto no tiene ninguna ley que lo reglamente.
Texto vigente

El Supremo Poder de la Federacién se divide, para su ejercicio, en Legis-
lativo, Ejecutivo y Judicial.

No podran reunirse dos o més de estos Poderes en una sola persona o
corporacién, ni depositarse el Legislativo en un individuo, salvo el caso
de facultades extraordinarias al Ejecutivo de la Unién, conforme a lo
dispuesto en el articulo 29. En ningtn otro caso, salvo lo dispuesto en el
segundo parrafo del articulo 131, se otorgaran facultades extraordinarias
para legislar.

Comentario juridico

EL ARTICULO 49 CONSTITUCIONAL ANTE LA MODERNA
CONCEPCION DE LA DIVISION DE PODERES

Dr. Gonzalo Armienta Calderén*

La monarquia absoluta, donde la palabra del rey era norma de vida in-
cuestionable para un pueblo privado de su voluntad, sin expresién ni
decisién en los asuntos puablicos, dio lugar, con sus excesos, al surgi-
miento del anhelo de separar o dividir al gobierno en poderes paralelos y
funcionalmente diferenciados, para evitar con ello que un solo hombre,
fuera monarca o con cualquier otra denominacién, pudiera legislar, juz-
gar y administrar.

El absolutismo real, asi se presentara como despotismo ilustrado,
trat6 de fundamentar el ejercicio unipersonal e ilimitado del poder en
pretensiones de divinidad, primeramente, y después en la supuesta ido-

*  Doctor en Derecho por la UNAM y Doctor Honoris Causa por la Universidad de

Occidente. Fue rector de la Universidad de Sinaloa, es miembro numerario del Insti-
tuto Mexicano del Derecho, A.C., y actualmente Director de la Direccién General de
Asuntos Juridicos de la Secretaria de Gobernacién. Autor de la obra: El proceso tributa-
rio en el Derecho mexicano.
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neidad para mantener unida a una nacién por encima de intereses regio-
nales distintos y contrapuestos. Gobernar sin responsabilidad y sin limi-
tes éticos ni politicos constituyé la sustancia de la arbitrariedad
monarquica. Ello permitié a monarcas mesianicos, avidos de gloria y de
poder, fundar imperios que llevaban en los estandartes de sus ejércitos
los simbolos de la muerte v la esclavitud; dominios que el espiritu liber-
tario de la humanidad ha destruido, entre los cuales destacan el Romano,
el de Oriente v el de Occidente, el Sacro Imperio Romano Germanico, el
Aleman, el de Austria, el Britanico, el Imperio Japonés v el Imperio
Francés, fundado por Napoleén Bonaparte.

Fue en 1173 cuando Enrique 1t de Inglaterra empezé a utilizar el
titulo de “Rey por la gracia de Dios”; de aqui se derivé la idea de que
el poder real era hereditario, que conceptualmente ha sido conocido
como el derecho divino de los reves. Se partia de la suposicién de que
Dios manifestaba su eleccion mediante el nacimiento. Hace falta remon-
tarnos a 1661, para visualizar a un Luis \1\ de Francia, quien llevé dicha
doctrina hasta sus Gltimas consecuencias, al asumir el control absoluto
del gobierno, de forma tal, que cualquier oposicién a su persona se con-
sideraba un pecado contra el Dios a quien representaba. Basta rememo-
rar su frase lapidaria, mas que ilustrativa del grado de vanidad y de
alarde absolutista: L’état c¢’est moi.* Pero sigamos con este breve repaso
histérico. Jacobo I de Inglaterra, cuando todavia gobernaba Escocia con
el nombre de Jacobo V1, lleg6 a expresar que a los reyes se les llamaba
dioses porque se sentaban en el trono de Dios en la tierra, v solamente a
él tenian que dar cuenta de sus actos de gobierno.

El pueblo nada representaba ante los designios reales

El poder ilimitado de los monarcas, al concitar resentimientos por la
carencia de frenos éticos v politicos, fue objeto de cuestionamiento inte-
lectual por parte de ese gran movimiento cultural conocido universal-
mente como La llustracién o Enciclopedismo, que en la Europa del siglo
AV deposité gran confianza en la razén, en la difusion del saber y en la
critica de las instituciones tradicionales. Aqui cabe recordar que, todavia
en el siglo anterior, el \\11, escritores como sir Robert Filmer, de Ingla-

* Kl FEstado es mio.
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terra, y Jacques Bénigne Bossuet, de Francia, abogaron en favor del ab-
solutismo como la Unica forma apropiada de gobierno. No llegaron a
vislumbrar que los dias de tal sistema estaban contados. Y aun en el
presente siglo, como una reminiscencia en Asia de la vieja doctrina abso-
lutista, el emperador japonés Hirohito renuncia, en 1946, a su prerroga-
tiva de descendiente humano ntmero 124 de la diosa-sol Amaterasu
Omikami.

La rebeldia moral e intelectual ante el postulado mondrquico de res-
ponder solamente ante Dios acentud la presién para que reves v empera-
dores se guiaran mds por las leves v un sentido correcto de la autoridad;
sin embargo. el poder natural de los reves, como le llamara Filmer, se
resistia a hacer concesiones al respecto. pues ello significaba despojarse
de la soberania que el celo monéarquico intentaba conservar, suplantando
al pueblo. Aun cuando la oposicion al absolutismo se hace patente en el
siglo \\IIL, va con anterioridad se habian dado revoluciones ejemplar-
mente nobles como la de Oliverio Cromwell, en el afio de 1618, v la de
1688 que derribara del poder a los Estuardo, ambas verificadas en Ingla-
terra.

Seria la Revolucién Francesa de 1789, con su generosa savia popular
y su bagaje de luminosas ideas, la que daria su crepasculo al absolutismo
real, aunque sin clausurar del todo los afanes desmesurados de poder,
ampliamente manifiestos en el Imperio Napolednico; pero el hecho ba-
sico y trascendental era que en lo sucesivo el poder de un monarca iba a
ser limitado por cuerpos legislativos o por una constitucién, o por am-
bos. Ya no se podia concebir la monarquia como lo que un rey era capaz
de imaginar y lo que sus sabditos estaban dispuestos a aceptar. El poder
politico tenia que ser limitado. Roto quedé el halo de divinidad v la sobe-

rania se trasladé a su legitimo recipiendario: El Pueblo.

['n hombre formado en la llustracién, Carlos de Secondat, barén de
la Bréde v de Montesquieu, publicista, fildsofo, jurisconsulto e historia-
dor, después de trabajar veinte afios en sintetizar filoséficamente el dere-
cho v la experiencia de gobierno de varios paises europeos, legd a la
paternidad una obra de altos vuelos (L'espirit des lois)*, publicada en

* El espiritu de las leves
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Ginebra en 1748, cuyo valor politico lo inmortaliz6 al sistematizar el
principio de divisién o separacién de poderes. Para su aguda percepcién
politica, tanto en el absolutismo monarquico como en los aspectos dege-
nerativos de concentracién de poder, en cualquier forma de gobierno
puede atisbarse el germen del despotismo y —agregariamos— de la inefi-
cacia. Es obvio que cuando un gobernante concentra todo el poder, asi
como puede reflejar en su ejercicio talentos y puntos fuertes, también
imprime sus debilidades, limitaciones y falta de conocimiento. Aparte de
las consideraciones axiolégicas y politicas para evitar el poder uniperso-
nal, también tiene lugar importante el aspecto pragmatico de ineficacia
final de toda potestad sin temperamento ni freno.

El citado libro de Montesquieu es un notable trabajo juridico y filo-
s6fico, realizado merced a un esfuerzo colosal por aglutinar brillantes
conceptos en derecho, politica, historia, desarrollo de instituciones juri-
dicas y estudio de la variedad de formas de gobierno. El ejemplo de
accion de este gran precursor de la democracia, al mostrarse contrario a
que siguiera triunfante en Francia el absolutismo y aun el despotismo, lo
ha colocado en un privilegiado sitial de hombre de todos los tiempos.
Supo alzar el vuelo y aportar sus apreciables puntos de vista para la
reforma, sin dejarse encenagar por practicas politicas de aquella época;
lo que desafortunadamente no pudo hacer en vida Maquiavelo. Con saga-
cidad, talento y moderacién no abusé de las ideas abstractas. Se concreté
a emplear los hechos para modelar un gobierno representativo, que im-
plicaba, aun para la monarquia, dignificacién y mejoramiento. Tanto
Montesquieu como Rousseau vinieron a ser divulgadores de cuatro teo-
rias fundamentales: la de la soberania popular, la de separacién de pode-
res, la de los derechos del hombre y de las constituciones escritas. Fue
un continuador de los postulados de libertad politica de Locke y de las
doctrinas juridicas del Renacimiento, preconizadas fundamentalmente
por Grocio, Pufendorf, Wolf y Vattel. Para su espiritu liberal, caracteri-
zado en su obra maestra por la templanza y la ausencia de radicalismos,
El equilibrio de poderes es el iinico remedio contra la tirania.

El desarrollo de la vida pablica romana permitié a Montesquieu con-
formar su postulado de que el poder detenga al poder, al estudiar magis-
traturas que se sostenian, se contenian y se atemperaban reciproca-
mente. Sin concesién alguna censuré y se batié en su obra magistral
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contra el despotismo. La autoridad sin limites de uno solo es una usurpa-
cién a la soberania, que entendemos residenciada en el pueblo. Mas
aquella autoridad que, identificada con el poder ejecutivo, si se limitaba
y equilibraba por otras potestades, era benéfica para la libertad y la pros-
peridad de todos. Las exigencias de movilidad, rapida respuesta a contin-
gencias, capacidad de maniobra y eficacia para el Poder Ejecutivo, las
prefiguraba con trazos finos en las aseveraciones siguientes:

Pero si el Poder Legislativo en un Estado libre no debe inmis-
cuirse en las funciones del Ejecutivo ni paralizarlas, tiene el
derecho y debe tener la facultad de examinar de qué manera las
leyes que él ha hecho han sido ejecutadas. (. . .) El Poder Eje-
cutivo, como dicho queda, toma parte en la labor legislativa
por su facultad de restriccién o veto, sin la cual se veria pronto
despojado de sus prerrogativas. Pero si el Poder Legislativo in-
terviniera en sus funciones del Ejecutivo, este Gltimo perderia
su autoridad y su eficacia.!

El Estado liberal que emergié de una Ilustracién preconizante de la
racionalidad, tomé como notas esenciales: la orientacién hacia objetivos
y valores de libertad e individualismo; una estructura vertical; leyes abs-
tractas y generales sistematizadas en cédigos; la division de poderes para
garantia de la libertad y de la diversificacion e integracién del quehacer
ptblico, asi como una organizacién burocritica de la administracién.
Todo lo cual ha conformado un Estado democratico liberal de Derecho,
cuya actualizacién estamos presenciando, debido principalmente al des-
crédito operacional de esquemas caracterizados por una regulacién totali-
taria del sistema social. En rigor, la reglamentacién debe darse, aunque
no planteada en términos autoritarios, sino compatibles con la libertad
humana. La experiencia politica mundial indica que la teoria mercadol6-
gica de la autorregulacién social es injusta e incorrecta, pues el Estado
tiene cometidos de intervencién y reestructuracién enteramente legiti-
mos. No existiendo, por ende, ninglin factor de relieve que impida a un
Estado democratico liberal ser también social en el marco del Derecho.
Mas que estatizar a la sociedad, lo deseable es socializar al Estado. Lo

' De El espiritu de las leyes. Versi6n castellana de N. Estévanez. Ed. Porraa, Col.

“Sepan cuantos. ..”, No. 191, México, 1987, pp. 107 y 108.
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importante es conservar las lineas maestras del Estado de Derecho sin
caer en conductas errdticas. Este fue el trazo del pensamiento de Mon-
tesquieu, al considerar la divisién de poderes como requisito inicial del
Estado de Derecho. intimamente vinculado a la garantia de la libertad y
al imperio de la lev. Postulado cimero de su doctrina que —en palabras
de Ranke— constituve una abstracciéon del pasado, un ideal del presente
y un trazo programdtico para el futuro de las naciones.

Es innegable la importancia capital del principio de divisién de pode-
res en la configuracién de un gobierno democratico. Sin embargo, en su
decurso aplicativo a las realidades politicas, ha experimentado un pro-
ceso de dogmatizacion, transformindose la division e implicacién de po-
deres en separacién, para caer asi en una férmula vacia por la falta de
una real sustentacién politica v sociolégica. Se le ve a veces como una
pura formalizacién que ignora las transformaciones funcionales del sis-
tema eslatal. Ciertamente, la division de poderes sigue siendo un prinei-
pio aprioristico, aunque el modelo cldsico necesariamente tiene que
adaptarse a las exigencias y complejidades del Estado contemporianeo. A
menudo suele parecer el principio de division de poderes un vestigium
trinitatis* una especie de secularizacion del misterio de la Trinidad. No se
entiende cabalmente en qué consiste, pero todo mundo cree en ella. Para
Max Imboden el afianzamiento de la formula de los tres poderes es una
recurrencgia al arquetipo trinitario:

Frente a la confusién informe e indiferenciada, v frente a la
dualidad que implica oposicion v antagonismo (civitas dei y ci-
vitas diaboli**, Rémulo y Remo. Cain v Abel, etc.), la Trinidad
simboliza simultaneamente la diferenciacion v la unidad, la to-
talidad racional que se estructura v descansa sobre s{ misma y
que, expresada politicamente, en la divisién de poderes ofrece
al hombre simultaneamente la esperanza de orden v libertad.?

El freno mutuo de potestades sigue considerandose vilido en la ac-
tualidad, mas reconociendo que las circunstancias contemporaneas exi-

* De la Santisima Trinidad.

**  Ciudad de Dios y ciudad del diablo.
2 Citado por Manuel Garcia Pelayo, Las Transformaciones del Estudo Contempord-

neo. Alianza Universidad, Madrid, 1977, p. 57.
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gen una intervencién concertada de los poderes del Estado, no separada.
Tan cierto es lo anterior, como el hecho de estar superada. descalificada
por la realidad, la concepecién clasica de unidad de institucién-estructura
v funcion. La racionalidad organizativa que asignaba funciones en razén
al 6rgano de estructura mds apropiada ha perdido su vigencia en un
Estado donde los asuntos piblicos ameritan que el Poder Ejecutivo dicte
legislacion material (reglamentos), uniéndose al Poder Legislativo en la
confeccién de leves via iniciativas; siendo también un signo de mutacio-
nes de gobierno la creacion de tribunales administrativos, tribunales le-
gislativos y algunos entes administrativos de Poder Judicial. Son tantas
las exigencias v coerciones de la realidad de nuestros dias, que los pode-
res pablicos tienen que interactuar. integrando un circuito dentro de las
necesarias formas v competencias, para responder al pueblo en sus pro-
blemas y expectativas. Punto en el que nos remitimos a Manuel Gareia
Pelayo, cuando sostiene:

Pero nada de esto quiere decir que el mantenimiento v la fun-
cionalidad yuridico-politica de la division clasica de poderes ca-
rezean de sentido, sino que simplemente han modificado su
sentido. En efecto, tiene todavia la funciéon de asegurar la uni-
dad y la estabilidad del Estado democratico. va que sobre la
sola concurrencia de partidos v de organizaciones de intereses
no puede haber mas que un pluralismo desordenado v desinte-
grado sobre el que es imposible fundamentar orden estable al-
guno. Tiene la funcién de contribuir a la racionalidad del Es-
tado democrético introduciendo factores de diferenciacion v
articulacién en el ejercicio del poder politico por las fuerzas
sociales y de obligar a los grupos politicamente dominantes a
adaptar el contenido de su voluntad a un sistema de formas v
de competencias, objetivando, asi, el ejercicio del poder.. .3

Esto significa que los tenedores del poder estan obligados a discipli-
nar v limitar su uso, va que lo contrario supone trasponer ¢l linde que
lleva a los terrenos de la arbitrariedad y el despotismo. En este sentido
la division de poderes sigue teniendo un alto valor normativo v de sus-
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tentacién del Estado. Ya depende del sentido de decoro, del espiritu de
independencia de sus titulares concretos, asi como de la cultura politica
y la idiosincrasia de cada pais, la dindmica concreta de conjugacién o
interaccién de las tres potestades publicas.

Bien vale precisar que los tres poderes tradicionales conforman el
gobierno de esta nacién. Los tres son poderes publicos, los tres son auto-
ridades, ramas intercomunicadas del gobierno, que aportan equilibrio a
su ejercicio. La mira es tener un gobierno responsable con el concurso
de las tres potestades, haciendo efectivas temperaciones y gradaciones
acordes a las necesidades contemporéneas.

El postulado de Divisién de Poderes y su itinerario
en la experiencia constitucional mexicana

Ahora bien, como pieza maestra del constitucionalismo moderno y aun
contemporaneo, el postulado de divisién de poderes tuvo acogida en las
principales cartas politicas del México insurgente e independiente. Una
concepcién del poder pablico como ésa, de adscripcién y distribucién de
funciones, decididamente matiza la parte organica de toda Constitucién
demoliberal; aunque los mecanismos de separacién, de control, de cola-
boracién o de mutua vigilancia sean distintos en la experiencia concreta
de cada pais. Como ideal politico y defensa contra el despotismo la De-
claracién de los Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789 lig6 de
modo univoco los conceptos de Constitucién y divisién de poderes;
de suerte tal que una no podia concebirse sin la otra. Deciase lapidaria-
mente: Toute société dans la quelle la garantie des droits n’est pas asurée, ni
la séparation des pouvoirs determinée, n’a point de constitution.*

En el Decreto Constitucional para la Libertad de la América Mexi-
cana de 1814, conocida abreviadamente con el nombre de Constitucién
de Apatzingén, se positiviza como primera experiencia nacional la divi-
sién de poderes, con el caracter de nota axial de la organizacién politica,
de cuya importancia mayuscula hay que dar cuenta, sobre todo conside-
rando el ingrediente sociopolitico —por entonces todavia inextirpado—
de un absolutismo espafiol de afinada confusién y centralizacién de fun-

* Toda sociedad en la que la garantia de derechos no esta asegurada, ni la separa-

cién de poderes determinada, carece de Constitucién.
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ciones gubernativas. Desde este dngulo la Constitucion de Apatzingan,
en la cual trascendié el genio del patricio Morelos, vino a ser una idea
matriz, insoslayable para la configuracién politica de la nacién en los
moldes del Estado democréatico y liberal. Los articulos 11, 12 y 18 de esta
memorable obra se ocuparon del desarrollo del postulado de divisién de
poderes, ya anticipado en los Sentimientos de la Nacién.*

En estos preceptos se hablo de establecer las distintas potestades de
la soberania sobre cimientos sélidos de independencia y vigilancia reci-
proca. Divisién del poder pablico, que quiso ser una mezcla sin confu-
sién de atribuciones, donde privaran como aspectos de gran trascenden-
cia la sobrevigilancia mutua y la sujecién a un periodo determinado. Mas
el resultado practico, durante la efimera y limitada vigencia de la susodi-
cha Carta Constitucional, fue la primacia o preponderancia del Supremo
Congreso sobre el Supremo Gobierno —de naturaleza directorial o pluri-
personal— y el Poder Judiciario, de lo cual llegé a quejarse el doctor
José Maria Cos, miembro de ese Poder Ejecutivo colegiado, fruto del
esfuerzo constituyente de Apatzingan.

De ésta, nuestra primera Carta Fundamental, el principio de divisién
de poderes pasé a tener una ubicacién matriz en la Constitucién Fede-
ral de 1824 y en otras leyes basicas de procelosa como efimera aplicacién,
hasta llegar a la Constitucién de 1857, cuyo articulo 50 dividié al Su-
premo Poder de la Federacién, para su ejercicio, en Legislativo, Ejecu-
tivo y Judicial, estableciendo el postulado filoséfico de Derecho piblico
de division de poderes en funcién de notas de actividad (Ejecutivo),
inteligencia (Legislativo) y conciencia (Judicial). Pero es menester acla-
rar que dicho precepto indic6 categéricamente: “nunca podran reunirse
dos o més de estos poderes en una persona o corporacion, ni depositarse
el Legislativo en un solo individuo”. Esta disposicién pasé por alto cir-
cunstancias anormales y de peligro para la nacién, previstas en el arti-
culo 29 de la misma Carta de 1857, cuando el Poder Ejecutivo quedaba
en aptitud de recibir autorizaciones del Congreso para dictar cuanta pro-
videncia fuera conveniente en caso de invasién, para conservar la paz
pablica o para resguardar a la sociedad en situaciones de grave peligro o

4

Elaborados en Chilpancingo, Guerrero, el 14 de septiembre de 1813, por el pré-
cer José Maria Morelos y Pavén.
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conflicto. El adverbio absoluto "nunca”, de acuerdo a la interpretacion
que se da a los textos constitucionales de ayer y hoy, no pocas veces
resulta una impropiedad de lenguaje cuando se rebasan las circunstan-
cias que configuran el entorno ideolégico, politico, econémico y social.

El articulo 19 de la Constitucion vigente de 1917, al asimilar la fér
mula de redaccién del articulo 50 de la de 1857, omitié el vocablo
“nunca” y consiguié la posibilidad de otorgar facultades extraordinarias
al Ejecutivo en la hipédtesis de los numerales 29 y 131 de la propia norma
fundamental. Pero la adopcion del principio politico de division de pode-
res. aparte de responder a un imperativo demoliberal y de tradicién cons-
titucional, fue visualizado como una caracteristica esencial del Estado de
Derecho contemporaneo, con la seguridad de que las funciones diferen-
ciadas no fueran concebidas como compartimientos aislados y con her-
meticidad, sino como potestades comunicantes, complementarias y en
actitud de colaboracién, aunque —eso si— dentro de los limites de la
independencia y el decoro.

S6lo puede hablarse de supeditacion de un poder a otro cuando se
renuncia a una conducta independiente, digna de quien es recipiendario
de una potestad instituida para la felicidad del pueblo. Por ello, en un
régimen presidencialista como el nuestro, el titular del Poder Ejecutivo
debe posibilitar un equilibrio tan delicado como indispensable para con-
jurar tentaciones autoritarias de funcionarios concretos y ominosas ex-
tralimitaciones. Desde luego México se dedica con empefio y autentici-
dad a dar vigencia préctica a los postulados politicos, procurando
siempre mantener alejada del solar patrio la sombra siniestra del poder
sin limites y desligado de las pulsaciones vitales del pueblo. Estamos
observando cotidianamente, cada vez con mejor perfil, un aparato guber-
namental mas dedicado al bienestar de los gobernados que el regodeo,
comodidad o provecho de quienes transitan por el poder. Esto es lo posi-
tivo y valioso.

ARTICULO 50. Del Poder Legislativo

Texto original de la Constituciéon de 1917

El Poder Legislativo de los Estados Unidos Mexicanos se deposita en un
Congreso General, que se dividird en dos Camaras, una de Diputados y
otra de Senadores.
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Reformas o adiciones al articulo

Este articulo no ha sufrido reformas ni modificaciones desde la promul-
I
gacion de nuestra Constitucion.

Leyes reglamentarias y secundarias vigentes mas relevantes

Lev Organica del Congreso General de los Fstados Unidos Mexicanos,
publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 25 de mavo de 1979,

Comentario juridico
Lic. Emilio Rabasa Gamboa*

Para entender el significado y alecance juridico-politico del articulo 50
que establece la estructura del Poder Legislativo de los Estados Unidos
Mexicanos, depositado en un Congreso General dividido en dos Camaras,
una de Diputados y otra de Senadores, es importante recordar. aunque
de manera breve, el origen y desarrollo constitucional de este precepto
politico-doctrinal y su alcance juridico dentro del sistema de la Constitu-
cion.

En la parte correspondiente al marco histérico de este cuaderno va
fue expuesto en términos generales el origen de este numeral en nuestra
historia constitucional, a partir de la Constituciéon de 1821, cuvo articulo
7o. establecio por vez primera en el derecho constitucional mexicano el
sistema legislativo bicameral: un Congreso General compuesto de dos
camaras, una de Diputados v otra de Senadores. Aqui se presentaran
algunas ideas complementarias a ese marco historico.

El principio de la division de poderes, contenido en la obra capital de
Montesquieu, “El Espiritu de las Leves™. si bien con un claro antece-
dente en el pensamiento del inglés Locke. nace a la vida politica en la

*  Licenciado en Derecho por la UNAM, en fa que impartio clases de Teoria ded

Estado. v de Derecho Internacional en la UAN Azeapotzaleo. Nator de varios artie ulos
perl()dlstu()s v colaburador en la obra Mexicano: ésta es tu Constitucion. Entre otros
cargos ha sido Secretario General del TNMSS v del Comité Permanente Interamericano
de Seguridad Social. Actualmente es Subsecretario de Gobernacion.



vispera de la gran Revolucién democratica de Francia de fines del siglo
XVIIL Su sentido politico es inequivoco: restar y equilibrar el poder ilimi-
tado del monarca con el poder del pueblo, mediante la intervencién y
participacién de éste en la legislacion.

A partir de este nacimiento histérico, el principio de la divisién del
Poder Legislativo evoluciona hacia dos rutas o direcciones distintas. En
una de ellas, que tipifica el constitucionalismo inglés, se produce la tran-
sicién de la monarquia absoluta a la monarquia constitucional. El pue-
blo, a través de la Cimara de los Comunes, interviene en la funcién
legislativa del Estado, pero no de manera exclusiva y excluyente, pues el
monarca se reserva el derecho de designar completamente a la otra parte
del Poder Legislativo, a la Camara de los Lores (Lords), con arreglo al
principio de la riqueza hereditaria y a la que, para subrayar su caracter
nobiliario, se le denomina Camara Alta, por oposicién a la Camara de
Representantes o Camara Baja.

Otras prerrogativas que conserva el monarca, dentro de este sistema
de la divisién del Poder Legislativo, son las de iniciativa de ley y convo-
catoria y disolucidn, incluso de ambas cdmaras, es decir, del Parlamento.
Sobra decir que el monarca preservé también, para si, la funcién ejecu-
tora de las leyes.

Fue asi como se desarrollé el dogma constitucional de la separacién
del Poder Legislativo en el parlamentarismo inglés. La lucha entre el
poder del monarca y el poder del pueblo no concluye con la supresién
total de algunos de estos dos contendientes; ni abdica totalmente el ele-
mento real, ni se suprime del todo la voluntad popular. Se establece un
pacto entre los dos, por medio del cual el monarca y el pueblo copartici-
pan en la funcién legislativa del Estado.

Otra historia muy distinta acontece con el desarrollo del principio de
la divisiéon de poderes en el régimen republicano. En la Republica, a
diferencia de la monarquia constitucional, el poder legislativo se integra
exclusivamente con la representacién popular o de la Nacion, sea en
forma de un Congreso General dividido en dos cdmaras, o bien, en un
sistema unicameral expresado a través de una Asamblea.
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El constitucionalismo republicano desconoce el elemento monar-
quico, real o nobiliario del Estado en general y en el Poder Legislativo en
particular. A diferencia de la monarquia constitucional en la que el pue-
blo tranza o pacta la supervivencia del monarca, tanto en parte del Poder
Legislativo como en todo el Poder Ejecutivo, en la Republica el pueblo,
mediante el dogma de la representacion, se establece por entero en el

Estado.

Hasta aqui la explicacion histérica del origen y evolucion del princi-
pio de divisién de poderes del legislativo en sus dos direcciones tipicas:
el parlamentarismo insertado en la monarquia constitucional, y el Con-
greso o la Asamblea propios de la Republica.

Ahora bien, esta evolucién histérica plantea a la teoria politica una
pregunta fundamental sobre el dogma de la separacién de poderes den-
tro del legislativo. Esta pregunta podria explicitarse méas o menos con
estos términos: la estructura bicameral que corresponde a la division
entre Camara Alta y Cdmara Baja, Camara aristocritica y Camara popu-
lar, adquiere sentido como respuesta al equilibrio del poder —entre el
poder real y el poder popular—, de ahf su division en dos érganos que se
contienen mutuamente y que, mediante su interaccién, obtienen como
producto la ley, tanto la sancién nobiliaria como la sancién popular.

Pero cuando el poder estatal es todo de origen popular, donde al
Ejecutivo lo elige el pueblo, al Legislativo lo elige también el pueblo y
al Judicial en todo caso lo sanciona el pueblo a través de sus represen-
tantes, ;qué sentido puede tener el principio de la division de poderes en
el Poder Legislativo? ;Si no hay elemento real, nobiliario o aristocratico
por equilibrar o moderar, a quién, entonces, equilibra el elemento popu-
lar Gnico, exclusivo y excluyente? En otras palabras, ;qué sentido tiene
el principio de la division del Poder legislativo en la Repablica?

A estas preguntas evidentemente no podria dar respuesta Montes-
quieu, cuyo trabajo, "El Espiritu de las Leyes™, fue escrito en el con-
texto de la monarquia absoluta. Es en la historia constitucional norte-
americana, a partir de su Constitucién de 1787, donde puede encontrarse
la respuesta a las interrogantes antes planteadas, esto es, sobre el sentido
de un sistema bicameral dentro de un Estado que no reconoce los titulos
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‘nobiliarios, a la aristocracia de sangre, hereditaria o territorial, puesto
que todo el poder dimana del pueblo.

Es el francés, Alexis de Tocqueville, hacia 1835, quien mejor que
nadie explica ese significado con estas palabras de su obra cumbre “La
Democracia en América’:

Con la division del cuerpo legislativo en dos ramas, los ameri-
canos no han querido crear una asamblea hereditaria y otra
electiva, ni pretendido hacer de una un grupo aristocritico y
de la otra un representante de la democracia. Su fin no ha sido
tampoco dar con la primera un soporte al poder y dejar a la
segunda los intereses v las pasiones del pueblo.

Dividir la fuerza legislativa, frenar asi el movimiento de las
asambleas politicas v crear un tribunal de apelacién para la
revisién de las leyes, tales son la Gnicas ventajas que resultan
de la constitueion actual de dos Cimaras en los Estados Uni-
dos.

El principio de la division del poder legislativo recibié asi su
altima consagracion. Desde entonces puede considerarse como
una virtud demostrada la necesidad de dividir la accién legisla-
tiva en varios cuerpos. Esta teoria, casi ignorada por las repii-
blicas antiguas, introducida en el mundo casi por casualidad,
como la mavoria de las grandes verdades, desconocida por mu-
chos pueblos modernos, ha acabado finalmente siendo un
axioma de la ciencia politica de nuestros dias.

Fue precisamente el poder de las asambleas al que se quiso equilibrar
mediante su division en dos cdmaras. El problema a resolver no fue el
del control o moderacion real o nobiliaria, sino el del equilibrio mismo
de la democracia. en la democracia v por la democracia: el poder del
pueblo (sus representantes) se controla también por el poder del pueblo
(otros representantes); entonces la cuestién politica central se desplazé
al criterio de diferenciacion de las dos camaras, ya que evidentemente
carecia de sentido establecer un sistema bicameral integrado por dos ca-
maras iguales: jen dénde se encontré la diferencia? En el criterio de la
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igualdad e independencia de los estados federados frente al criterio de
la diversidad poblacional entre los mismos. ElI mismo Tocqueville lo ex-
plica asi:

El cuerpo legislativo federal de la Unién se compuso de un
senado y de una cdmara de representantes.

El espiritu de concialiacién hizo seguir unas reglas distintas en
la formacién de cada una de esas asambleas.

U nos querian hacer de la U'nién una liga de estados indepen-
dientes, una especie de congreso donde los representantes de
los distintos pueblos irfan a discutir ciertos puntos de interés
comun.

Los otros querian reunir todos los habitantes de las antiguas
colonias en uno solo v mismo pueblo y darle un gobierno que,
aun siendo su esfera limitada, pudiese actuar, sin embargo, en
esa esfera como el Gnico y solo representante de la nacién. Las
consecuencias practicas de esas dos teorias eran muy distintas.

En tal estado de cosas sucedio lo que ocurre casi siempre
cuando los intereses estdn en oposicion a los razonamientos: se
forzaron las reglas de la logica. Los legisladores adoptaron un
término. medio que conciliaba a la fuerza dos sistemas teérica-
mente irreconciliables.

El principio de la independencia de los Estados triunté en la
formacién del senado. El dogma de la soberania nacional lo
hizo en la composicion de la cdmara de representantes.

Cada estado debia enviar dos senadores al Congreso y cierto
nimero de representantes en proporeisn a la poblacion.

Con esta formula. la desigualdad numérica de la representacion esta-
tal en la Camara de diputados se equilibraba con la igualdad de la repre-
sentacton senatorial. Mientras que el Senado se integraria con dos re-
presentantes por Estado, independientemente de su tamafio poblacional,
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la Camara de representantes se compondria de diputados en proporcién
al namero de habitantes de cada Estado de la Unién.

Si hubiese prevalecido sélo el principio de la igualdad de las entida-
des federativas, el resultado resultaria injusto para los estados grandes;
por el contrario, si s6lo se hubiese aceptado el principio de la representa-
cién proporcional al nimero de habitantes de cada entidad, la injusticia
seria para los estados chicos. El equilibrio, axioma del principio de la
divisién de poderes, fue entre estados grandes y pequefios, entre la pre-
servacién de la independencia o soberania de los estados federados y el
principio de la representacién o soberania nacional.

Establecidos los criterios fundamentales, otras notas diferenciaron a
los dos 6rganos del sistema legislativo bicameral: la mayor duracién del
cargo senatorial frente al de los diputados, las diferentes atribuciones de
los dos cuerpos; sin embargo, a diferencia del sistema bicameral inglés,
en el que una Camara la elige el rey y la otra el pueblo, en el sistema
bicameral de los Estados Unidos de América las dos cdmaras tienen las
mismas condiciones de elegibilidad; a ambas las elige por igual el pueblo.

El sistema bicameral mexicano

La estructura del Poder Legislativo en México tiene, desde el punto de
vista histérico, tres momentos fundamentales: su nacimiento de la Cons-
titucién de 1824; su transformacién de sistema bicameral en unicameral
con la Constitucién de 1857, y su regreso a las dos camaras en 1874.

Si bien bajo condiciones histérico-politicas distintas, en los Estados
Unidos de América las colonias disgregadas se unieron en una federa-
cién, en México se integré la Federacién a partir de la disolucién del
Estado unitario colonial, el sitema bicameral se impuso en ambos pafses.
Alla, en su Constitucién de 1787, aqui, en la Constitucién de 1824.

La estructura de un Congreso General dividido en una Camara de
Senadores y otra de Diputados, esto es, la férmula propia de la Repablica
resulté ser la solucién adecuada para paises que habian alcanzado su
independencia y autonomia respecto de sus antiguas metrépolis, como
Inglaterra y Espafia, que estaban configuradas como monarquias.
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Esto quiere decir que el sistema bicameral, que aparece y se desarro-
lla en el Continente americano, debe entenderse en el contexto de la
Repiblica en que naci6é y no de la monarquia que originalmente lo creé.

La divisién del Poder Legislativo en México, en la Constitucién del
24, corresponde, pues, a la explicacién de Tocqueville antes expuesta:
equilibrar el poder de la asamblea politica con otra asamblea politica
configurada bajo criterios distintos, la revisién de las leyes y también el
equilibrio entre el principio de la igualdad e independencia de los Esta-
dos (Camara de Senadores) y la composicién poblacional de los mismos
(Camara de Diputados).

Esta circunstancia histérica, el nacimiento de la Republica con la
Constitucién de 1824, es la que determina y explica la estructura origi-
nal de nuestro sistema legislativo bicameral. De ahi que resulte inapro-
piada una explicacién del principio de divisién de poderes en general, y
de la divisién del Poder Legislativo en particular, en funcién del equili-
brio entre un elemento real, nobiliario o aristocratico y otro popular
que, como ya hemos visto, es el esquema propio de la transicién de la
monarquia absoluta a la constitucional, mas no de la Republica.

La Constitucion de 1824, inspirada tanto en la norteamericana de
1787, como en la espafiola de Cadiz de 1812 (pero sobre todo resultado
del triunfo federalista que representaban los constituyentes Ramos
Arizpe, Rejon Vélez, Gordoa, Gémez Farias, Garcia Godoy y otros, sobre
los centralistas encabezados por Mier, Becerra, Jiménez, y Cabrera, entre
otros), fue la constitucién de una repablica que al declarar expresamente
(articulo lo.) su libertad e independencia, respecto de Espafia y cual-
quier otra potencia, excluia en todo su cuerpo el elemento monarquico,
real, nobiliario o aristocratico, incluyendo Gnicamente el principio de la
soberania popular.

El bicamerismo fue repetido tanto en las Bases Constitucionales de
1835, como en las Bases Organicas de 1842. El constituyente de 1856-
1857, entre otras novedades (Derechos del Hombre), suprimié al Se-
nado.

La Comisién del Proyecto de Constitucién, presidida por el ilustre
Ponciano Arriaga, también Presidente del Congreso Constituyente, bas6
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su propuesta fundamental en que el Senado deberia desaparecer por
constituir una ""Camara Privilegiada”, que no habia demostrado aportar
grandes ventajas, habia actuado en descrédito. prepotencia y lentitud. En
su lugar se proponia la Asamblea Unica, doblemente numerosa de la
existente hasta entonces, electa indirectamente en primer grado, a razén

de un diputado por cada 30,000 habitantes.

Para que no se frustre el objeto de la igual representacion de
los Estados, cuando la diputacién de alguno de ellos la pide por
unanimidad, la Ley serd votada por diputaciones.

Entre los propios liberales se presenté una divisién en cuanto al can-
dente tema. Arriaga a favor y Zarco en contra. Los defensores de la
Institucién sostuvieron que: las experiencias pasadas eran de un Senado
aristocratico y no republicano como el que se pretendia, que era mas
acorde con una constitucién democratica y popular, que seria un verda-
dero vinculo de unién y de igualdad, el equilibrio de todas las partes
integrantes de la Federacién y tendria una actividad perceptiva en poli-
tica exterior.

Por 44 votos contra 38 se aprobé el articulo 51 de la Asamblea
Unica, esto es, sin Senado; en estos términos: “Se deposita el ejercicio
del Supremo Poder Legislativo en una asamblea, que se denominara Con-
greso de la Unién”.

El unicamerismo subsistié hasta que Sebastian Lerdo de Tejada, su-
cesor de Benito Juéarez en la Presidencia, que ya habia luchado por el
bicamerismo tiempo atrds, propuso y logré las reformas de 1874, con la
Camara de Diputados elegida en nimero proporcional a la poblacién, y el
Senado compuesto por dos representantes de cada Estado y el Distrito

Federal.

Estos fueron los argumentos de Lerdo en favor de la restitucién del
bicamerismo:

Que en una republica federal las dos cdmaras sirven para com-
binar en el poder legislativo, el elemento popular y el elemento
federativo. Una Camara de Diputados, elegidos en un namero
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proporcional a la poblacién, representa el elemento popular y
un Senado, compuesto de igual niimero de senadores por cada
Estado, representa el elemento federativo.

Ha sido una objecién vulgar, que el senado representa un ele-
mento aristocratico. Lo que deben representar los senadores es
un poco méas edad, que dé un poco méas de experiencia y préac-
tica en los negocios.

También se ha hecho la objecién de que en dos Camaras, una
puede enervar la accién de la otra. Esta objecién era de bas-
tante peso, cuando se necesitaba avanzar mucho para realizar
la reforma social (Lerdo se referia a la etapa de reforma y a la
intervencién francesa). Ahora que se ha consumado puede
considerarse un bien, como se considera en otros paises, que la
experiencia y practica de negocios de los miembros de una Ca-
mara moderen convenientemente, en casos graves, algan im-
pulso excesivo de accién en la otra.

Finalmente, la Constitucién de 1917 (art. 50) preservd intacto el
contenido del articulo 7o. de la Carta de 1824 vy de la reforma de Lerdo,
cambiando exclusivamente el lenguaje.

Asi llegamos a la configuracién bicamerai actual del Poder Legisla-
tivo: un Congreso General dividido en dos cdmaras una de Diputados y
otra de Senadores.

Interpretacion juridica

El articulo 50 de nuestra Carta Magna precisa ser analizado, no de ma-
nera aislada, sino dentro del sistema total de la Counstituciéon de 1917.

En primer término, y por relacion al articulo inmediato anterior, el
49, el precepto 50 es una logica derivacién de aquél, en tanto que signi-
fica llevar ei principio de la division de poderes del Estado al ambito del
Poder Legislativo, mediante la division en dos cédmaras, expuesta ante-
riormente. Esto no significa que toda constitucién que mantiene ¢l prin-
cipio de la division de poderes en general (es decir la division en Poder
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Ejecutivo, Legislativo y Judicial), necesariamente tenga que sostener el
principio divisorio para el Poder Legislativo en particular. Ya hemos
visto en la propia historia constitucional de México c6mo la Constitu-
cion de 1857, a pesar de contener la divisién de poderes, por lo que se
refiere al legislativo no incluye este principio, estructurado con una
sola cdmara a la que no obstante denomina como “"Congreso de la
Unién”.

Esto quiere decir que en la practica constitucional es perfectamente
compatible la divisién de los poderes del Estado con un Poder Legislativo
unitario (unicameral), como es el caso del precepto de la Carta Constitu-

cional del 57 o bien con el sistema bicameral de las constituciones de 24
y 17.

Por otra parte, la configuracién bicameral propicia toda una gama de
posibilidades para la operacién del Poder Legislativo: actuacién indepen-
diente y exclusiva de cada una de las cdmaras, actuacién compartida de
manera sucesiva de las dos cadmaras y actuacién conjunta como Congreso
de la Unién. A continuacién se describen cada una de estas posibilida-
des:

1. La Camara de Diputados actuando como camara sola, con las facul-
tades exclusivas que le sefiala el articulo 74 de la Constitucién. En este
caso, so6lo ella se erige en Colegio Electoral, vigila el desempefio de las
funciones de la Contaduria Mayor, examina, discute y aprueba cada afio
el Presupuesto de Egresos de la Federacion y del Departamento del Dis-
trito Federal y tiene, también, la iniciativa penal contra los servidores
pablicos. En adicién a estas facultades exclusivas también tiene las que
le asigna el articulo 77 de la propia Constitucién.

2. La Camara de Diputados actia también como cdmara colegisladora,
tanto con el Ejecutivo, cuando de él recibe una iniciativa de ley, como
con el Senado, en la discusién, dictamen y aprobacién de las iniciativas
legales (articulos 71 y 72).

3. FEl Senado también puede actuar como camara sola, esto es, con
facultades exclusivas que expresamente le sefiala el articulo 76, y entre
ellas la muy importante del analisis de la politica exterior desarrollada
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por el Ejecutivo Federal; ratificar diversos nombramientos hechos por el
Ejecutivo; declarar la desaparicién de los poderes de un Estado, y la
facultad judicial de erigirse en jurado de sentencia para conocer en juicio
politico de las faltas y omisiones que cometan los servidores publicos,
entre otras. También puede como la Camara de Diputados, sin interven-
cién de ésta, ejercer las funciones que le asigne el articulo 77.

4. Como camara colegisladora participa del proceso de la iniciativa y
formaciéon de leyes con el Ejecutivo y la Camara de Diputados, segtan lo
establecido por los articulos 71 y 72 de la Constitucién.

Sera cédmara revisora sélo para los proyectos que versen sobre em-
préstitos, contribuciones o impuestos o sobre reclutamiento de tropas,
los cuales deben discutirse primero en la Cadmara de Diputados, segin lo
dispone la fraccién h) del articulo 72. En los demas proyectos puede ser
camara de origen o de revisién.

5. Aparte de las funciones que ambas Camaras tienen, tanto de actuar
de manera independiente, como colegisladoras, nuestro sistema constitu-
cional prevé la posibilidad de que actiien de manera conjunta y simulta-
nea, esto es, como Congreso General o Asamblea Gnica; tal es el caso en
situaciones como las que establecen los articulos: 29 (suspensién de ga-
rantias); 69 (apertura de Sesiones Ordinarias del Congreso y presenta-
cién del Informe Presidencial, sobre el estado que guarda la administra-
cién puablica); 84 (falta absoluta de Presidente de la Repuablica); 85
(designacién de Presidente interino); 86 (calificaciéon de la causa grave
para la renuncia del Presidente) y 87 (protesta presidencial al tomar
posesién del cargo).

Este diversificado y amplio esquema de posibilidades constitucionales
para la actuacién del Poder Legislativo es una de las consecuencias juri-
dico-politicas del sistema bicameral de nuestro articulo 50, algo que difi-
cilmente podria presentarse en un poder unicameral.

La historia reciente de nuestro sistema bicameral lo ha visto fortale-
cido, tanto por lo que se refiere a nuevas atribuciones, como por su
configuracién plural con diversos partidos y las corrientes politicas que
ellos representan, lo que ha enriquecido el debate, la discusién, el dia-
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logo y la confrontacién de ideas y posiciones, todo ello en beneficio del
producto fundamental del proceso legislativo, la ley y, por supuesto, de
la democracia.
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