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I. INTRODUCCION

Resuenan todavia vigentes las palabras de Carl Schmitt en el sentido de
que estamos frente a la “crisis del Parlamento”, y resulta actual dicha
afirmacion, porque el fundamento de la misma se encontraria en una cri-
sis de mayor envergadura: la crisis de la democracia parlamentaria. Des-
de esta perspectiva, el Parlamento no sélo se habria separado de su mo-
delo original, sino que ademas habria declinado su protagonismo politico
en beneficio no so6lo del Poder Ejecutivo, sino de las directivas de los
partidos politicos (partidocracia) y de los medios de comunicaciéon (me-
diocracia). Lo anterior es consecuencia de la pérdida de legitimidad y de
las graves deficiencias de funcionamiento inherentes a un 6rgano com-
plejo, numeroso e incapaz de dar respuesta a las necesidades de las socie-
dades posmodernas, cuyas principales caracteristicas son estar en perma-
nente movimiento y en un proceso de desarrollo expansivo. Incluso el
producto por excelencia del Parlamento, la ley, es fuertemente cuestio-
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nado no soélo por las diversas deficiencias que se suscitan en su procedi-
miento, sino porque, ademads, ha ido cediendo su posicion central en la
cuspide del ordenamiento juridico, frente a la normatividad administrati-
va mucho mas expedita y facil de emanar.

Si bien el anterior escenario, descrito en los afios veinte del siglo pasado,
parece estar palpitante, también es cierto que, como sostendria Kelsen, no
hay mas democracia posible que la democracia parlamentaria, de tal manera
que de la suerte del Parlamento depende la suerte de la democracia. El Parla-
mento es, en suma, pieza central de la democracia parlamentaria como forma
de Estado, misma que se concreta organizativamente, en cualquiera de las
dos formas basicas de gobierno: presidencialismo o parlamentarismo, y es
precisamente la piedra angular en estos dos sistemas porque en ambos es la
unica institucion del Estado que representa a la totalidad de la nacion, pues
en ¢l se congregan y retinen la pluralidad de intereses e ideas que en cada
momento historico existen y se manifiestan en la propia sociedad. De ahi la
importancia del Parlamento en los Estados democraticos; sin aquél, éste no
tiene continuidad.

Otra cosa muy distinta es reconocer que nuestras Asambleas representa-
tivas (y para ser mas especificos el Congreso mexicano) estan urgidas de
una refundacion. Esto es, de una redefinicién y readaptacion en su estruc-
tura y funciones que le permitan atender los desafios, exigencias y retos del
cambio social y politico que experimenta en nuestros dias el conjunto de la
sociedad mexicana. A nadie escapa hoy que las inercias del pasado hege-
moénico en nuestras camaras y las reglas creadas para ese escenario de par-
tido unico condicionan decisivamente la actuacion parlamentaria y exigen
no so6lo reformas puntuales, sino, incluso, motivan la adopcioén de nuevas
perspectivas sobre el papel del Congreso de la Union. En este contexto, los
retos y desafios genéricos, que como coordenadas debe tener en cuenta la
institucion pasan, como minimo, por:

1. Redefinir la estructura organica y dimension de las Camaras.
Consolidar los cuerpos de apoyo técnico.

3. Dejar atras, de manera definitiva, el predominio del Ejecutivo en
la planificacion y disefo de la accion legislativa del Congreso.

4. Convertir a las comisiones en los escenarios propicios para el de-
sahogo del trabajo parlamentario.
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5. Romper con la elaboracion masiva de normas cuya abundancia re-
percute en la calidad de la produccion parlamentaria y en la pérdi-
da de calidad legislativa.

6. Superar el papel predominante de los partidos en el funcionamiento
del Parlamento, a través de los grupos parlamentarios, y reforzar la,
hasta ahora, posicion secundaria del parlamentario individual.

7. Hacer frente, mediante procedimientos innovadores, a la omnipre-
sencia de los medios de comunicacién que, por virtud del lento y
abigarrado funcionamiento interno del Congreso, se han convertido,
progresivamente, en el foro auténtico de confrontacion politica y el
lugar idoneo para la discusion entre las alternativas de gobierno.

Consecuencia de estas omisiones que han colocado al Congreso mexi-
cano en una delicada situacidn, es entendible la erosion de su imagen frente
a la sociedad, que no es capaz de experimentar ningin sentimiento de apre-
cio e identificacion popular con la institucion que legitimamente le repre-
senta, como se refleja en los muy variados sondeos de opinidn; en nuestro
pais es por todos conocido que el Congreso y sus integrantes se encuentran
situados entre los politicos y las instituciones menos conocidas y estima-
das por los mexicanos. No debemos, por otra parte, perder de vista que si
ésta es la realidad a nivel nacional, no es muy distinta la situacidén que ex-
perimentan las asambleas de las entidades federativas.

A nuestro juicio, todos estos retos y desafios que enfrenta, hoy por hoy,
el Congreso mexicano, y que lo ubican en una especie de encrucijada
—que no son sino un cimulo de asuntos pendientes que se han pospuesto
por un sinfin de situaciones coyunturales— no tienen por qué considerarse
como dificultades insalvables que ponen en tela de juicio la vocacidon que
todo Parlamento esta llamado a cumplir en un Estado democratico. Reite-
ramos: todos los desaciertos, excesos y cambios producidos recientemente
en la vida politica y social del pais no son suficientes para menoscabar la
idea de que el Congreso es una institucion necesaria para la construccion,
consolidacion y continuidad de nuestro incipiente sistema democratico. La
capacidad con que cuenta nuestro Congreso de representar, siquiera sea de
manera imperfecta, la pluralidad de tendencias, intereses y voluntades
existentes en la totalidad de nuestra comunidad politica, no se encuentra en
ningln otro organismo o institucion. A las ventajas derivadas de su carac-
ter plural se unen, sin duda, las consideraciones de legitimidad que devie-
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nen de estar integrado precisamente por representantes nacionales. Es éste,
y no otro, el enorme capital politico con el que cuenta el Congreso General.

El reto para mantener el papel del Congreso como elemento esencial en
la conservacion de nuestro sistema democratico radica en la conciencia de
los desafios enunciados mas arriba, pero sobre todo en la necesidad de su-
perarlos. La situacion actual de nuestras asambleas son las de un Congreso
que se ha convertido en prisionero de unos procedimientos inventados en
el pasado, creados y recreados para funcionar en un entorno y circunstan-
cias distintos a los actuales, de modo que ahora hay que hacer un grandisi-
mo esfuerzo para adaptarlos a las nuevas necesidades a las que deben hacer
frente. Las reformas y mejoras que requieren nuestras asambleas en su or-
ganizacion y funcionamiento no deben partir de posiciones ideologicas,
sino de la constatacion de las condiciones reales en que el Congreso debe
desenvolverse, asi como de la apreciacion de las posibilidades de que esas
propuestas sean viables y puedan llevarse a cabo. Este nuevo paradigma
que el Congreso tiene frente a si en el terreno de su juridificacion, también
es un nuevo reto cientifico en el estudio del incipiente derecho parlamenta-
rio mexicano, que debe iniciar por abandonar los lugares comunes y las
propuestas que aparecen como inalcanzable y a modo de unos cuantos, pa-
ra postular, en su lugar, conceptos que rescaten lo mucho de positivo que
hay en estos 6rganos de representacion y los derroteros a seguir para adap-
tarlos a las necesidades de los tiempos actuales. En suma, debemos todos:
ciudadanos, politicos y académicos contribuir a la construccion de una
nueva legitimidad funcional del Congreso mexicano que encuentre su fun-
damento en la eficacia en el cumplimiento de sus funciones legitimadora,
legislativa y de control.

II. UNA NUEVA VISION DE LA FUNCION DE REPRESENTACION

No cabe duda de que, en los albores del nuevo siglo, el concepto de re-
presentacion se ha distanciado considerablemente de los contenidos que so-
lian atribuirsele en los inicios de los regimenes estamentales. La construc-
cion pluralista y diversa de nuestras sociedades, muy especialmente de la
mexicana, impiden admitir una idea Unica de “voluntad general”, y mucho
menos que ésta se exprese por la via del Congreso de la Unién. Lo que sub-
siste en las sociedades actuales es una diversidad (o pluralidad, si se prefiere)
de intereses, creencias y voluntades que coinciden, se encuentran o concu-
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rren en el Congreso y que mediante los mecanismos de integracion que su-
ponen los partidos politicos (en su expresion de grupos parlamentarios) y
el procedimiento legislativo encuentran la vias idoneas de expresion y con-
frontacion democraticas. Siguiendo a Kelsen, nuevamente, la representa-
cion actual se refiere mas a la representacion de posiciones colectivas, me-
diante los partidos que a una representacion de diputados individualmente
considerados. Pero es evidente que no sélo son posiciones partidistas las
que tienen cabida en el Congreso, sino que, integrados en los partidos, po-
demos encontrar representacion en las Camaras de grupos de muy diversa
indole: sociales, raciales, lingiiisticos, econdmicos, etcétera. En suma, la
actual representacion parlamentaria es un reflejo del pluralismo partidario,
pero también es algo mas. Por ello conviene equilibrar en la legislacion re-
glamentaria la posibilidad de que los representantes puedan actuar colecti-
vamente, a través de su grupo parlamentario; o bien, atendiendo a sus pro-
pias motivaciones e intereses particulares en cuanto que representante de la
nacion o delegado de un grupo determinado.

No obstante lo anterior y a pesar de la enorme legitimidad que posee el
Congreso en virtud de que sus miembros son electos mediante voto univer-
sal, directo y secreto, esto es, de ser un 6rgano que surge directamente de la
voluntad popular no monopoliza, para si, en nuestro sistema, esa expresion.
Es decir, faltariamos a la verdad si afirmaramos que el Congreso monopoliza
la legitimidad democratica. Es evidente que el Ejecutivo tiene también una
legitimidad de esa naturaleza en cuanto que también es electo mediante pro-
cedimientos democraticos; el Poder Judicial adquiere una naturaleza seme-
jante por ser el aplicador de la ley elaborada democraticamente e, incluso,
los 6rganos autonomos poseen esa legitimidad aunque derivada del propio
Congreso. Esta es, a nuestro juicio, la justa dimension, el contexto apropiado
en el que deben abordarse las reformas al Congreso mexicano. Por una parte,
la justificacion del Congreso la encontramos, como hemos dicho, en tanto
que es el escenario, la arena, el foro en el que concurren las mas variadas po-
siciones que subsisten en nuestra sociedad. Por otro lado, que dicha repre-
sentatividad debe compaginarse con la legitimidad democratica propia del
resto de los o6rganos del Estado, muy singularmente con la que posee el Eje-
cutivo. En el fondo de tales afirmaciones subsiste la idea del cogobierno co-
mo el mejor escenario para hacer frente a las necesidades de una sociedad
que, como la mexicana, esta urgida de un rumbo cierto. Si esa es la posicion
del Parlamento en un Estado constitucional y democratico, es mas facil en-
tender, concebir y disefiar las funciones legislativas y de control.
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Por lo que hace a la funcion legislativa, ésta recobra una dimension diferen-
te y se transforma, sin duda, el concepto de ley como manifestacion parlamen-
taria de la voluntad general, expresada en normas generales y de amplio alcan-
ce, en un instrumento de gobierno, o si se prefiere de cogobierno (en la que
participan el Ejecutivo y el Legislativo) y en la que encuentran cabida el ma-
yor numero de diferencia que existen en una sociedad. El papel que le corres-
ponde jugar al Congreso puede facilmente deducirse de lo expuesto, es el cata-
lizador y componedor de los intereses de la sociedad mexicana. La iniciativa o
propuesta del presidente de la Republica se ve complementada con la discu-
sién y aprobacion por parte del Congreso; mientras que el contenido efectivo
de la ley se fija en el acto de aplicacion concreto que lleva a cabo la adminis-
tracion y, también, por el Poder Judicial que es en ultima instancia el que
define el contenido normativo practico del ordenamiento. Desde esta amplia
perspectiva, el Parlamento aparece como un eslabon mas de la cadena de co-
laboradores, y no como el protagonista en la creacion de las normas con ran-
go de ley. Ahora bien, colaboracidon no puede ser la actitud pasiva del Con-
greso que apruebe intocadas las iniciativas que presenta el Ejecutivo; pero
tampoco la colaboracion puede ser obstruccion, esto es, no aprobar ninguna
iniciativa presentada por el presidente de la Republica, dando la apariencia
de que no se aprueba por el bien del pais.

ITI. PRINCIPALES FUNDAMENTOS DE NUESTRA TEORIA
DE LA LEGISLACION. POR UN MODELO RACIONAL DE CREACION
DE NORMAS CON RANGO DE LEY

La posicion de colaboracion del Congreso, en cuanto participe en la
creacion de las normas con rango de ley, debe de ser, sin la menor duda, de-
cisiva; esto es, de notoria importancia para determinar el contenido efecti-
vo de la norma. Para ello es preciso que el Congreso Mexicano cuente con
los insumos necesarios que le permitan hacer frente a este desideratum. En
Meéxico es ineludible abandonar la idea de procedimiento legislativo, para
empezar a hablar de teoria de la legislacion,' de un disefio institucional pa-
ra crear, de manera racional, normas con rango de ley o, si se prefiere, de
proceso legislativo y de diversos procedimientos legislativos. En nuestro

1 Para profundizar sobre el tema véase nuestro libro Cambio politico y legitimidad
funcional. El Congreso mexicano en su encrucijada, México, Camara de Diputados-Po-
rraa, 2006.
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ambito parlamentario, seguimos afirmando con absoluta contundencia y
conviccidn que la mejor legislatura es la que aprueba mas iniciativas de ley
0, peor aun, que el mejor legislador es el que presenta el mayor numero de
iniciativas legislativas. Cuando, es por todos conocidos, que en un Estado
corrupto la marea legislativa es mayor. La ley y el respeto a ésta son la via
de convivencia civilizada de las sociedades modernas. Pueden existir mu-
chas leyes, tantas como el legislador apruebe, pero siempre seran menos
los ciudadanos dispuestos a respetarlas; para que esto suceda, el legislador,
en su sentido mas amplio, debe coadyuvar para que las leyes sean claras,
precisas y concisas, y con ello se beneficie su cumplimiento.

En el anterior contexto es donde se inscribe la necesidad de estructurar
una teoria de la legislacion, cuyo objeto de estudio no sean solo las leyes
publicadas, sin mas, sino analizar asimismo el transito de la decision politi-
ca al momento en que ésta se concretiza en una norma con rango de ley o
incluso en un conjunto normativo. No hay duda de que los juristas en gran
medida se han formado bajo la idea de que su principal funcidn sera la de
interpretar los textos normativos y no la produccion de los mismos; labor
que, por otro lado, se ha dejado casi en exclusiva a los técnicos legislativos
o0 alos expertos en la elaboracion y redaccion de las normas. Si a lo anterior
agregamos que el positivismo ha provocado que el estudio de las leyes ini-
cie a partir de su publicacion en los diarios oficiales, dejando de lado todo
el proceso anterior que llevo justamente a su publicacion. Nos encontra-
mos ante un escenario que evidencia, a nuestro juicio, la necesidad de una
teoria de la legislacion que aporte no s6lo un mayor reforzamiento al princi-
pio democratico y a la seguridad juridica de los ciudadanos, sino que ademas
contextualice a la técnica legislativa como una disciplina auxiliar de ésta,
que tendria como finalidad contribuir a la mejor realizacion y elaboracion de
todos los textos juridicos, entre ellos los de produccién legislativa.”

2 Entender asi a la técnica legislativa es considerar que su aplicacion se da también en
la elaboracion de documentos juridicos que no son normas y disposiciones legislativas, co-
mo por ejemplo sentencias o contratos. Sobre el particular Coderch, Pablo Salvador, “Ele-
mentos para la definicion de un programa de técnica legislativa”, Curso de técnica legisla-
tiva, Madrid, GRETEL, Centro de Estudios Constitucionales, 1989, p. 11. Del mismo
autor “Introduccion”, La forma de las leyes. 10 estudios sobre técnica legislativa, Barce-
lona, GRETEL, Bosch, 1986, pp. 2-27. Por su parte, M. Martin Casals entiende que las
directrices de la técnica legislativa son un conjunto de reglas sobre aspectos formales o
conceptuales que se han de tener en cuenta en la elaboracion de disposiciones normati-
vas. “La fixacié de models lingiiistics en las directrius de técnica legislativa”, La redac-
cion de les lleis, Barcelona, GRETEL, Escuela de Administracion Publica de Catalunya,
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Las leyes, como producto de la razon, requieren para su creacion un
conjunto de principios y fundamentos ordenados que sirvan de cauce ra-
cional para solucionar las discrepancias entre un estado de hecho (ser) y un
estado que debe alcanzarse (deber ser). La teoria de la legislacion tiene co-
mo objeto de estudio el amplio ambito que abarca desde el momento de
asumir la decision politica y hasta el instante en el que ésta se concretiza
mediante su incorporacion e impacto al ordenamiento juridico en forma de
ley. Los principios de la teoria de la legislacion, comunes a todo el ordena-
miento, no son creadores de normas, sino que pretenden, simplemente,
coadyuvar a la transformacion de un aspecto de la realidad juridica en ge-
neral, y mexicana en particular.

En suma, y sin pretensiones exhaustivas, podemos sefalar que la teoria
de la legislacion® que se propone tiene como objeto de estudio no sélo la
forma de producir, modificar o suprimir una norma con rango de ley o un
conjunto normativo que se sustentan en una decision politica, sino también
las leyes vigentes. Los destinatarios principales, aunque no unicos de esta
teoria, son los creadores de normas con rango de ley. No nos referimos,
pues, al “técnico” que indaga con métodos pretendidamente cientificos la

Generalitat de Catalunya, 1995, p. 172. Un aspecto también importante que hay que se-
falar es el caracter ajuridico de las reglas de técnica legislativa, como sefiala Salvador
Coderch “conforme a la orientacion dominante en Alemania federal, Austria, Suiza o, re-
ciente, en Italia que son paises con experiencia sobre la cuestion, las directrices se cons-
truyen como un texto articulo, como un conjunto de reglas pero, normalmente, no son re-
glas juridicas”, “El titulo de las leyes”, La forma de las leyes. 10 estudios sobre técnica
legislativa, Barcelona, GRETEL, Bosch, 1986, p. 15. Para mas detalle véase Cazorla
Prieto, Luis Maria, Codificacion contemporanea y técnica legislativa, Madrid, Aranzan-
di, pp. 87-92.

3 No existe unanimidad en la doctrina para denominar a las distintas disciplinas que
en los ultimos aflos se han venido ocupando de los diversos aspectos del quehacer normati-
vo; asi, por ejemplo, frente al término “técnica legislativa” podemos encontrar el de “técni-
ca normativa”, “ciencia de la legislacion” y “teoria de la legislacion”. Respecto de las dos
primeras, se ha establecido que el caracter de la técnica normativa permite un enfoque mas
amplio para incluir aquellos supuestos de elaboracion de normas que no tienen formal-
mente caracter legislativo, reconociendo que la expresion “técnica legislativa”, atribuida
a Geny, es la mas usual y habitual. Cfr. Gomez Orfanel, German, “Significado y alcance
de la técnica normativa”, Técnica normativa de las comunidades autonomas, Madrid,
Comunidad de Madrid, 1991, p. 13. El trabajo de Geny es “La technique legislative dans
la codificacion civile moderne”, Le Code Civil 1804-1994, vol. 1. Por lo que hace a la
diferencia entre ciencia y teoria de la legislacion el primer término es atribuido a Fi-
langieri, G., por su obra Ciencia de la legislacion (1780-1785). Para lo demas véase Atien-
za, Manuel, Contribuciones a la teoria de la legislacion, Madrid, Civitas, 1995, pp. 15-25.
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norma aplicable al caso concreto. El ambito al que nos vamos a referir tiene
que ver con el operador legislativo —sea jurista o no—, con el redactor de
una norma con rango de ley que tiene que trasladar al papel una determina-
da decision politica.*

De manera mas sencilla podemos afirmar que dicha teoria servira para co-
nocer cuando debe crearse una ley. Es evidente que no siempre para la solu-
cion de un problema se requiere de un texto legal. Por lo anterior, la propues-
ta que aqui se formula podriamos sintetizarla en un diagrama de flujo
circular que se integra por cuatro etapas, a saber: dos fases prelegislativas,
una legislativa y una poslegislativa en sede parlamentaria, en donde la ulti-
ma de éstas desembocaria en la primera con un impetu, que puede o no ser
permanente y constante.

| PRIMERA ETAPA |

ALTERNATIVAS
ESTATALES
DETECCION
TESTDE
- —* DEL PROBLEMA™ | oRaml EMATICA ALTERNATIVAS
0 HECHO EXTRAESTATALES

LEGISLABLE CON
RECOMNOCIMIEMTO

‘ SEGUNDA ETAPA ‘

ELEMENTOS

MECESIDAD DE LM SISTEMADE REDA'CCIC’)N MECESARIOS P AR A
LEY - AYANGLOSAION s . FREDACTAR
By COMTIMNENTAL TECHICAMENTE BIEM

UM A LEY

‘ TERCERA ETAPA ‘

DISCUSION ¥ INTEGRACION
INTCIATINA '—' APROBACION DE LA

EFICACIA

‘ CUARTA ETAPA ‘

EVALUACION

DE LOS
REGRESA A MOTIVOS Ja EFECTOS DE LA LEY

El esquema iniciaria con una serie de impulsos o motivos destinados a
fijar lo que hemos denominado deteccion del problema o hecho legislable,
que si una vez pasado por el tamiz de un diagnoéstico (fest o cuestionario de
problematica) y ofrecida una diversa gama de alternativas, nos lleva a la con-

4 La teoria de la legislacion viene a significar no s6lo una racionalizacion de la pro-
duccion normativa legal, sino una profesionalizacion de quienes redactan el derecho, esto
es, el draftsman o redactor de normas.
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clusion de que es necesaria la creacion de una norma con rango de ley, ini-
ciariamos, solo asi, la segunda etapa de tal diagrama, que nos llevaria a op-
tar, para la elaboracion de dicha ley, por uno de los dos sistemas de
redaccion de las normas, a saber: 1) sistema anglosajon, y 2) sistema conti-
nental. Los cuales nos auxiliarian para cumplir con los cinco elementos mi-
nimos necesarios para redactar técnicamente bien una ley, éstos son: @) com-
prensidon de los objetivos; b) andlisis de los objetivos; ¢) disefio de la
estructura de la norma; d) composicion o redaccion de la norma, y €) examen
critico de los resultados. A la anterior instancia le seguiria el procedimien-
to legislativo, propiamente dicho, integrado en tres etapas: 1) fase de ini-
ciativa; 2) fase de discusion y aprobacion, y 3) fase integradora de la efica-
cia. El diagrama en comento tendria como ultima etapa la que tiene como
objetivo evaluar los impactos y efectos de la ley. Finalmente, los resulta-
dos de dicha evaluacion se podrian convertir o no en lo que en la primera
etapa denominamos motivos; situacion que retroalimentaria el diagrama e
iria, por si mismo, no s6lo depurando al propio ordenamiento juridico, sino
también evidenciando los rezagos y lagunas de éste. Conviene sefialar que
la sintesis esquematica que aqui ofrecemos tiene como punto de referencia
fundamental a las normas con rango de ley. Esto no significa, sin embargo,
que los elementos legislativos abordados no sean predicables de otras dis-
posiciones juridicas de naturaleza distinta; lo son, pero adaptadas a las cir-
cunstancias particulares de cada una de éstas.

La teoria de la legislacion que se concentra en el diagrama anterior po-
see, desde luego, un caracter de generalidad que persigue eliminar el terrible
rezago tedrico y practico en los procesos de formacion de las normas con
rango de ley; si la problematica apunta sobre cuestiones de muy diversa na-
turaleza y con consecuencias de distinta entidad: validez, coherencia, 10gi-
cay claridad del ordenamiento, es recurrente que, al menos, resulta necesa-
rio provocar en la doctrina mexicana un debate técnico que genere, entre
quienes tienen la responsabilidad de elaborar normas legales, directrices co-
munes ajustadas a la estructura material y formal de nuestro ordenamiento,
cuya aplicacion contribuya a hacer lo mas real posible el principio de seguri-
dad juridica. De lo contrario, seguiremos creando las normas secundarias de
nuestro ordenamiento desde la dptica de cada “operador politico”, criterio
que, aunque se aplique con el mejor de los propositos, ha resultado en mu-
chos casos contrario a dicho principio. Por tanto, en un sistema democrati-
co la teoria de la legislacion debe partir de un correcto entendimiento de la
figura del Parlamento como 6rgano estatal que concentra la mas amplia
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pluralidad, y el érgano que por su propia vocacion esta obligado a conciliar
los intereses de la sociedad.

Por otro lado, debe considerarse que en un Estado compuesto, como es
el nuestro, es preciso tener presente que pretender mejorar la ley que aprue-
ba el Congreso de la Unidn es incidir, de manera notable, en las leyes apro-
badas por los congresos locales. Las leyes federales son en cierta medida el
parametro técnico e, incluso, el paradigma que sirve de referencia a las
asambleas de la entidades federativas. Sus virtudes y sus vicios se ven re-
flejados en la obra legislativa de los congresos locales. Por ello y para no
seguir comprometiendo la coherencia interna del ordenamiento juridico
mexicano es importante racionalizar el proceso de creacion de las normas
legales que implique una mayor precision y claridad de las leyes emanadas
del Congreso de la Union. En imprescindible abandonar de una vez, y para
siempre, el arcaismo en la elaboracion de las normas con rango de ley y
empezar a transitar por senderos mas acordes con la eficacia en la manera
de crear las normas legales mexicanas.

Por ultimo, es preciso sefialar que a través de esta teoria de la legislacion
no pretendemos, ni mucho menos, un adoctrinamiento mitificador de la le-
tra de la ley, sino recuperar el sentido de esta categoria normativa como ac-
tos de inteligencia, de justicia y de razon.

IV. LAS COMISIONES PARLAMENTARIAS: ORGANOS CENTRALES
DEL TRABAJO LEGISLATIVO

En el contexto de construccion del ordenamiento juridico secundario re-
cobran una especial importancia las comisiones como los érganos parla-
mentarios idoneos para la ejecucion del trabajo legislativo y los escenarios
adecuados para construir consensos, rescatando el concepto de Woodrow
Wilson del gobierno congresional, como el gobierno por los comités.

La irrupcion del sistema de comisiones en las asambleas constituciona-
les y la nueva racionalizacion del trabajo parlamentario dan un significado
diverso a la division y especializacion de las asambleas representativas,
convirtiendo a las comisiones en los 6rganos naturales de las cadmaras par-
lamentarias durante ya casi dos siglos a través de los cuales las labores son
asumidas por los legisladores como actores politicos y fortalecidas por
quienes ejercen los servicios técnicos de apoyo. Dicho sistema no ha sido
sustituido por otro hasta nuestros dias. Su evolucion ha consistido en per-
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feccionarlo y reforzar el ambito competencial de las mismas. Por ello, con-
vendria robustecer, en nuestro entorno, el disefio que trazo el legislador or-
dinario de 1999 para dar una mayor certeza a las comisiones en el ejercicio
de sus funciones, no sélo legislativas, sino de control evaluatorio. La prac-
tica parlamentaria reciente se duele de diversas lagunas legislativas que
impiden la consolidacion de un verdadero sistema de comisiones que sea
protagonista determinante no solo en la toma de decisiones por via legisla-
tiva, sino, y sobre todo, en las funciones de fiscalizacién y control del Eje-
cutivo.

El trabajo de los legisladores en las comisiones parlamentarias es un re-
quisito indispensable para el fortalecimiento del Congreso de la Union, pe-
ro para ello es necesario que las comisiones de nuestras asambleas cuenten
con apoyos técnicos suficientes que permitan un mejor desarrollo de sus
funciones. Diversas circunstancias asi lo exigen. Baste simplemente hacer
referencia a algunos aspectos que consideramos apremiantes: uno de ellos
tiene que ver con la necesidad de avanzar en el fortalecimiento técnico del
Poder Legislativo. Reforzar al Congreso desde esta perspectiva implica
acelerar el paso para la consolidacion de un servicio civil de carrera que
permita la profesionalizacion de los cuerpos de apoyo en los que de manera
recurrente recae la labor de analisis y dictamen de las iniciativas de ley. Un
primer paso, muy importante, pero que parece haber quedado rezagado,
fue la aprobacion del Estatuto de Organizacion Técnica y Administrativa
de la Camara de Diputados y su correlativo en el Senado; sin embargo, pa-
rece experimentarse un largo im passe, y no sabemos cuando terminara. El
esfuerzo que hiciera la LVII Legislatura al momento de promulgar una
nueva ley organica, no se ha visto correspondido con un avance decisivo
en la consolidacion de un verdadero cuerpo de técnicos parlamentarios.
Han transcurrido desde entonces dos legislaturas.

A nuestro juicio, el apoyo técnico debe darse desde dos perspectivas, o
en dos ambitos, si se prefiere: el primero, de extraordinaria urgencia e im-
portancia y cuya finalidad es contribuir a que las decisiones se asuman y se
discutan en las comisiones, y en consecuencia se fortalezca su trabajo, y
con ello la funcion deliberativa del Congreso tiene que ver con el apoyo di-
recto a las mismas, y que llamariamos de inmediato; un staff que les permi-
ta la elaboracion de dictamenes, informes y opiniones profesionales y bien
estructurados que favorezcan la negociacion razonada entre los legislado-
res integrantes de las comisiones, que requeriria de un apoyo juridico de
investigadores en diversas materias del quehacer parlamentario y especia-
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listas preferentemente en la elaboracion de dictdmenes, opiniones e infor-
mes. Un segundo aspecto tiene que ver con el fortalecimiento del Congreso
como institucion del Estado, que implica el reforzamiento de la investiga-
cion a largo plazo, esto es, del planteamiento de problemas a los que por la
via de la investigacion se pretenda dar soluciones.

La creciente complejidad de los problemas de una sociedad como la
nuestra ha generado una enorme dificultad al momento de asumir deci-
siones politicas, ello no sélo por el clima de evidente falta de vision de
Estado en un pais en donde la transicion democratica no termina de asen-
tarse, sino por el amplio desconocimiento de la compleja realidad mexi-
canay, fundamentalmente, por la ardua labor que conlleva la elaboracion
de una regulacion concreta, frente a la pluralidad de posibilidades que
permitan el desarrollo de México. La legislacion, en suma, en nuestro
pais, es todavia decisiva para dar rumbo y certeza a la poblacion de hacia
doénde se dirige nuestra economia, nuestra cultura, e, incluso, nuestra
ciencia; pero aquélla no puede seguir elaborandose como hasta ahora, sin
un apoyo técnico que coadyuve con el decidor politico para que éste adop-
te la mejor opcion legal. La decision, todos sabemos, siempre sera de él.
Los cuerpos técnicos no secuestran para si tal responsabilidad politica,
simplemente contribuyen a que tal decision sea asumida con informacion
y fundamento. No podemos dejar de desconocer que una decision de go-
bierno, en su sentido mas amplio, es una solucion técnica politicamente
conducida, que requiere imprescindiblemente de la asesoria de expertos
que contribuyen con su imparcialidad y conocimientos especificos a la
implementacion practica de dicha solucion.

V. EL CONGRESO MEXICANO. ENTRE EL CONTROL
Y EL EQUILIBRIO

En otra vertiente de la legitimidad funcional se encuentra precisamente
el reto que tiene el Congreso de controlar y servir de equilibrio entre el res-
to de los poderes. Esta disyuntiva competencial sit(ia a nuestras camaras en
los o6rganos del Estado mexicano que estan llamados, por vocacion, a pro-
piciar y mantener espacios de colaboracion con los demés poderes. El con-
cepto moderno de control parlamentario debe entenderse como la suma de
instrumentos y mecanismos que posee el Congreso para desarrollar un am-
plio control y fiscalizacion de la actuacion de las actividades del gobierno
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y en donde las minorias parlamentarias juegan un papel principal. El con-
cepto de equilibrio constriiie al Legislativo a cooperar en la integracion de
otros 6rganos igualmente relevantes para la conduccion del Estado (como
lo es el nombramiento del presidente y los consejeros del IFE, el titular de
la Comision Nacional de los Derechos Humanos, los comisionados del
Instituto Federal de Acceso a la Informacion Publica) y exigen de éste pro-
cedimientos idoneos y uniformes no solo para realizar dichos nombra-
mientos, sino, en virtud de haber compartido su legitimidad democrética,
para exigir eficacia en las funciones que constitucionalmente se asignan a
tales instituciones. En suma, la responsabilidad del Congreso no se agota
en un simple nombramiento, sino que subsiste al mismo y obliga a las ca-
maras a dar continuidad, mediante el ejercicio del control parlamentario, a
los actos u omisiones de los 6rganos a los que ha dado su confianza.

Por otra parte, hoy podemos decir que contamos con unas camaras, en
gran medida, plurales que discuten, deciden, convocan, pero muchas veces
no resuelven con la celeridad y la intensidad que demanda un pais en tran-
sicion. Por tanto, es preciso construir con delicadeza y responsabilidad los
espacios de colaboracion entre poderes, superando las desconfianzas mu-
tuas que generen acuerdos de Estado que trasciendan legislaturas —y aun
gobiernos— y contribuyan al bienestar de la sociedad en su conjunto. Un
Legislativo capaz de gobernar (o cogobernar, si se prefiere) junto con el
Ejecutivo y ofrecer un rumbo cierto al pais. Evidenciar, si, las debilidades
de las politicas publicas, las decisiones del Ejecutivo, la malversacion de
recursos publicos, pero al mismo tiempo un Congreso constructivo, com-
petente para ser el escenario propicio para la edificacion y consolidacion
de los proyectos que haga de nuestra incipiente democracia un sistema de
mas y mejores relaciones entre los poderes Legislativo y Ejecutivo.

Ante este panorama, hoy mas que nunca es necesario reajustar el fun-
cionamiento del Congreso mexicano y redimensionar su necesidad y ade-
cuacion a la realidad y las necesidades que imponen los nuevos tiempos,
dentro del sentido que Harold Laski otorga a las instituciones como seres
vivos, que cambian con las modificaciones producidas en el medio en
que operan y que difieren de un momento a otro en funciéon de los hom-
bres que las manejan.

Con la finalidad de contar con un efectivo Congreso controlador, es in-
dispensable una regulacion que permita fortalecer el binomio indisoluble
que implica la informacion y el control parlamentario. Sin las disposicio-
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nes legales y reglamentarias indispensables ningiin Congreso, por muy re-
presentativo que sea, podra cumplir cabalmente con sus funciones. La in-
formacion es la esencia del control parlamentario y el instrumento que abre
la enorme posibilidad de que los legisladores individualmente considera-
dos puedan asumir posiciones cada vez mas documentadas e informadas y
con ello contribuyan a generar una nueva imagen mas moderna y eficaz de
nuestro Congreso.

VI. CONCLUSIONES: POR DONDE LA TAREA DE ORGANIZAR
AL CONGRESO DESDE EL PUNTO DE VISTA
DE LA REFORMA A LAS NORMAS QUE LO RIGEN

Con base en todo lo expuesto con anterioridad, queda claro que la nueva
vision de legitimidad funcional no es otra cosa que hacer eficaz la labor del
Legislativo. Para ello no s6lo debe ponerse en el centro de la discusion las
funciones del Congreso y la manera en la que éstas se ejerzan, sino, al mis-
mo tiempo, la estructura de los 6rganos que han de llevarlas a cabo, de tal
manera que, desde esta perspectiva, organizacion y funcionamiento son
dos aspectos intimamente relacionados que exigen una amplia adecuacion
del marco juridico del Congreso mexicano. Es necesario crear el disefio
institucional de un Congreso agil y funcional, esto es, deben construirse
normativamente érganos que propicien el trabajo eficaz y que fomenten el
consenso para alcanzar acuerdos; es también oportuno dotar a las comisio-
nes parlamentarias de las facultades necesarias para que alcancen sus fines
y objetivos, deben reforzarse las reglas de asistencia y disciplina en las
mismas e incluso construirse espacios fisicos adecuados para el desarrollo
de su sesiones de trabajo.

En un amplio esquema de reforzamiento de las facultades y competen-
cia de los 6rganos de trabajo legislativo es necesario el disefio de un proce-
dimiento claro que permita un adecuado ejercicio de evaluacion de las la-
bores desarrolladas por las comisiones ordinarias, de tal manera que sea
posible que los ciudadanos puedan conocer las iniciativas que se discuten
en aquéllas; la posicion que asumen sus representantes y cual serd poten-
cialmente el sentido de su voto en el pleno de las camaras; lo anterior con-
tribuira no solamente a evaluar el trabajo de estos 6rganos parlamentarios,
sino a que la ciudadania en general pondere los trabajos de sus legislado-
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res. Si esto es lo que hay que hacer respecto de las comisiones ordinarias, la
reforma a las disposiciones que rigen a las comisiones de investigacién
también es de amplia envergadura, este tipo de comisiones coadyuvan a las
labores de control que ejecuta el Congreso mexicano; en la medida en que
se regule a estos 6rganos parlamentarios, consagrados constitucionalmen-
te, sus resultados seran mucho mejores para alcanzar sus objetivos y con-
tribuiran de manera decidida a consolidar esa funcién escasamente ejerci-
da por nuestras asambleas. Dentro de esta idea de refundacion orgénica del
Congreso y como un apoyo adicional a los trabajos de las comisiones, con-
vendria, como ya hemos sefialado, organizar los servicios de apoyo técni-
co, asignatura pendiente de nuestras camaras, para que se constituyan en
instrumentos que refuercen el rigor y la seriedad intelectual de los trabajos
parlamentarios de los legisladores.

Si bien, es necesario reformar los contenidos de la Ley Organica del
Congreso de la Unién, en donde de manera exclusiva se ha venido regu-
lando la organizacion y estructura de ambas camaras, también es preciso
legislar en beneficio de la claridad y la eficacia de diversos procedimien-
tos que desarrollan nuestras asambleas de manera conjunta o por separa-
do, asi como contar con un reglamento de debates que norme la manera
de desahogar todos y cada uno de estos procedimientos, todo ello con la
finalidad de evitar la dispersion de las normas que los rigen y de la nefas-
ta practica de expedir acuerdos que vulneran las normas legales, e incluso
ponen en riesgo la constitucionalidad de los actos del Poder Legislativo
mexicano.



