
 

CA PÍ TU LO CUAR TO

LAS FUN CIO NES DEL PAR LA MEN TO . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 131

I. De fi ni ción . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 131

II. Fun ción de in te gra ción . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 135

III. Fun ción de in te gra ción en Mé xi co . . . . . . . . . . . . . . . . . 142

IV. La fun ción le gis la ti va . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 144

V. Fun ción de con trol . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 162



CAPÍTULO CUARTO

LAS FUNCIONES DEL PARLAMENTO

Só lo cuan do la cos tum bre y el ideal duer men
una no che jun tas, que da la jus ti cia en cin ta y na -
ce la ley.

Jo sé ORTEGA Y GASSET

Más que nun ca an tes so mos tes ti gos de pa raí sos 
que se ma te ria li zan en in fier nos, de idea les que
no só lo fra ca san si no que se vuel ven con tra no -
so tros.

Gio van ni SARTORI

El Esta do no crea de re cho, crea le yes; y Esta do
y ley es tán so me ti dos al de re cho.

E. KAUFMANN

I. DEFINICIÓN

André La lan de (1967, 403) de fi ne la fun ción, en un sen ti do ge ne ral, co -
mo: “pa pel pro pio y ca rac te rís ti co re pre sen ta do por un ór ga no en un
con jun to cu yas par tes son in ter de pen dien tes”. Este con jun to pue de ser
me cá ni co, fi sio ló gi co, psí qui co o so cial: fun ción del ar bo tan te, fun ción
del hí ga do, fun ción del ad je ti vo, fun ción de la mo ne da. Ha ce La lan de
(1967, 404) una re fe ren cia:

El pa pel re pre sen ta do por un ór ga no no es siem pre la fun ción de ese ór ga -
no. Un ór ga no pue de te ner efec tos y usos que no son su fun ción. El ar bo-
tan te tie ne co mo fun ción so por tar car gas cu yas re sul tan tes caen fue ra de los
apo yos ver ti ca les; pue de te ner por efec to en som bre cer el edi fi cio; puede ser 
uti li za do pa ra sub ir al te cho; se lo pue de apro ve char pa ra la de co ra ción.
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Los miem bros in fe rio res del hom bre, que tie nen co mo fun ción la lo co mo -
ción te rres tre, pue den ser vir pa ra la na ta ción. El len gua je, que tie ne co mo
fun ción la co mu ni ca ción del pen sa mien to, pue de ser vir pa ra dis fra zar lo.
La mo ne da, que tie ne co mo fun ción la me di da del va lor, pue de ser uti li za -
da co mo ador no, o de sem pe ñar el pa pel de do cu men to his tó ri co. La fun -
ción de un ór ga no es la ac ti vi dad a la que es tá adap ta do, la que es la ra zón 
de ser de su es truc tu ra, aque lla cu ya ne ce si dad ha pree xis ti do con res pec to 
al ór ga no y ha de ter mi na do la for ma ción o la trans for ma ción del ór ga no.

De la ci ta an te rior se des pren de que un ór ga no pue de de sem pe ñar una
fun ción que no es la que le com pe te o pa ra la que fue di se ñado; pue de
de ri var se de una atro fia del ór ga no o de una dis tor sión de su fun ción. El
asun to es de la ma yor gra ve dad por que ex pli ca en mu cho el con cep to de
dis fun cio na li dad, es to es, que el ór ga no no cum pla su fun ción.

En el Par la men to, unas fun cio nes son in he ren tes a su ori gen y cua ja -
das en su pro pio de sem pe ño; otras le son ra cio nal men te con ce di das.
Den tro de las pri me ras —que po drían de no mi nar se co mo na tu ra les— es -
tá la de con trol, mien tras que las se gun das co rres pon den a la fun ción le -
gis la ti va. No obs tan te que el Par la men to ha si do am bi cio sa men te con ce -
bi do, en su evo lu ción han si do ex cep cio na les los ca sos en que cum ple
ple na men te sus fi nes; es de cir, el de sem pe ño ca bal de sus fun cio nes.

 El Par la men to no es di fe ren te a otro ti po de or ga ni za cio nes so cia les.
Co mo bien lo ex pre sa Karl W. Deutsch (1976, 164):

To dos los sis te mas so cia les tie nen cier to nú me ro de fun cio nes bá si cas en
co mún. De acuer do con el so ció lo go Tal cott Par sons, las fun cio nes bá si -
cas de to do sis te ma so cial son cua tro. En pri mer lu gar, de be man te ner sus
pro pios pa tro nes bá si cos, par ti cu lar men te los de su pro pio go bier no y con -
trol, de ma ne ra que el día si guien te, o el año si guien te, to da vía en cuen tre
re co no ci ble el sis te ma so cial y a car go de sus pro pias ac cio nes. En se gun -
do, se de be adap tar a las con di cio nes cam bian tes, tan to de su am bien te fí -
si co en la na tu ra le za co mo en su am bien te hu ma no en tér mi nos de otros
sis te mas. En ter ce ro, de be in te grar sus di fe ren tes ta reas y fun cio nes. En
cuar to, si tie ne me tas es pe cí fi cas apar te de la me ra adap ta ción, in te gra ción 
y man te ni mien to de sus pa tro nes, de be avan zar pa ra al can zar sus ob je ti -
vos. Así, pues, el man te ni mien to de pa tro nes, adap ta ción, in te gra ción y
rea li za ción de las me tas son sus ta reas bá si cas. Del en fo que de Par sons
po de mos de ri var una for ma de con si de rar la po lí ti ca y los sub sis te mas de
la so cie dad en el con tex to de es tas fun cio nes bá si cas.
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He aquí, en otros tér mi nos, la duc ti li dad de los ór ga nos pa ra adap tar se 
a las con di cio nes de su cir cuns tan cia. Es tan com ple ja la ins ti tu ción del
Par la men to que ha asu mi do en sus dis tin tas eta pas his tó ri cas di ver sas ta -
reas; se fue afi nan do has ta cir cuns cri bir se a dos fun cio nes que son hoy
las que le dan sen ti do y via bi li dad: in te gra ción y con trol; la pri me ra in clu -
ye la fun ción le gis la ti va. Sin em bar go, mu chos au to res ano tan mu chas
más fun cio nes. Por ejem plo, Ba gehot, en su clá si co The En glish Cons ti tu -
tion (1867), se ña la que el Par la men to tie ne seis fun cio nes: elec to ral, in -
ter pre ta ti va, pe da gó gi ca, in for ma do ra, le gis la ti va y fi nan cie ra. Pa ra el
so ció lo go bri tá ni co, tres son par ti cu lar men te im por tan tes. En pri mer lu -
gar la fun ción in ter pre ta ti va, que con sis te en “ex pre sar las ideas del pue -
blo in glés en to das las cues tio nes que an te su vis ta se for mu lan”; en otras 
pa la bras, el Par la men to sir ve de in tér pre te al país. Des pués ven dría la
fun ción pe da gó gi ca, vin cu la da a la ca pa ci dad del Par la men to en in fluir y 
en ins truir a la ciu da da nía. Fi nal men te la fun ción in for ma do ra, con sis -
ten te en trans mi tir in for ma ción a la ciu da da nía de for ma que el Par la -
men to sea ca paz de “lle var an te la opi nión, por me dio de sus miem bros,
las ideas, las que jas y los de seos de cier tas cla ses”.

Pa ra John Stuart Mill, el Par la men to de be ser el “co mi té de agra vios
de la na ción y su con gre so de opi nio nes”, mien tras que pa ra el po lí ti co
fran cés Fran çois Gui zot, los erro res del go bier no se co rri gen me dian te la
de li be ra ción pú bli ca lle va da a ca bo en el Par la men to, el cual “evi ta el
abu so del po der e im pi de el ais la mien to del go bier no res pec to a la so cie -
dad, oyen do sus opi nio nes y crí ti cas y re co gien do de en tre ellas las de -
man das y op cio nes que fue sen ne ce sa rias pa ra afi nar el rum bo gu ber na -
men tal”.

Se gún lo re se ña el pro pio Carl Schmitt, Gui zot de fen día tres ca rac te -
rís ti cas que re sul ta rían sus tan cia les al sis te ma de la de li be ra ción par la -
men ta ria:

a) Que los po de res (Eje cu ti vo y Le gis la ti vo) siem pre es tán “obli ga dos 
a dis cu tir, bus can do así, en tre to dos, la ver dad”.

b) Que la pu bli ci dad de la vi da es ta tal si túa a los po de res “ba jo el con -
trol de los ciu da da nos”.

c) Que la li ber tad de pren sa “in duz ca a los ciu da da nos a bus car la ver -
dad por sí mis mos”, co mu ni cán do se la al po der.
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Se gún Pe dro de Ve ga, tres im por tan tes co ro la rios son:

a) Que el Par la men to es, an te to do, un ór ga no de la so cie dad y no del
Esta do.

b) Que el Par la men to, en cuan to ins tan cia so cial, no ten dría otra fi na -
li dad que la de dar tra duc ción po lí ti ca a la dis cu sión y a la opi nión
pú bli ca for ja da por los par ti cu la res.

c) Que el pro pio Par la men to, com pues to por una mi no ría sin gu lar -
men te ilus tra da, ser vi rá pa ra orien tar y se lec cio nar, en un ni vel más 
ele va do, la opi nión pú bli ca so cial.

En su co no ci do tra ba jo, Mon te ro Gu bert y Gar cía Mo ri llo ad vier ten
que el con trol par la men ta rio en tra ña una sus tan cial ga ran tía pa ra la “co -
ne xión en tre la so be ra nía po pu lar y la con duc ción po lí ti ca del Esta do”.
Steint men cio na tres fun cio nes com ple men ta rias al ejer ci cio de la de mo -
cra cia que que da rán a car go de la pro pia pren sa: la in for ma ción, la in te -
gra ción y el con trol.

a) Fun ción de in for ma ción. Di fun de el ejer ci cio del con trol po lí ti co
rea li za do a tra vés de la de li be ra ción par la men ta ria.

b) Fun ción de in te gra ción. Ayu da “al pue blo a for mar y ar ti cu lar su
opi nión so bre los acon te ci mien tos so cia les”; ana li za, con tras ta y
uni fi ca la “mul ti tud de opi nio nes par ti cu la res en una gran co rrien te
de opi nión, es ti mu lan do así la in te gra ción so cial.

c) Fun ción de con trol. La pren sa in de pen dien te no se li mi ta a co la bo -
rar en esas dos ta reas. Ade más con tri bu ye a “vi gi lar el ejer ci cio del
po der es ta tal” (Pla nas, 2001, t. I, 90-107).

De acuer do con el Dic cio na rio de la Polí ti ca, des de el pun to de vis ta
fun cio nal los Par la men tos son ins ti tu cio nes ge ne ral men te po li va len tes.
Sus muy va ria das ac ti vi da des pue den ser com pren di das en el cua dro de
las cua tro fun cio nes par la men ta rias fun da men ta les: re pre sen ta ción, le gis -
la ción, con trol del Eje cu ti vo y le gi ti ma ción. Na tu ral men te, se gún la co -
lo ca ción que ca da Par la men to tie ne en el sis te ma po lí ti co, va ría el re lie ve 
de las dis tin tas fun cio nes que asu me; in clu si ve en de ter mi na das si tua cio -
nes po lí ti cas, cier tas fun cio nes pue den atro fiar se re du cién do se al pu ro
as pec to for mal (Bob bio, Mat teuc ci y Pas qui no, 1129).
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II. FUNCIÓN DE INTEGRACIÓN

En el Pri mer Con gre so Inter na cio nal de Mo der ni za ción Par la men ta ria, 
ce le bra do en Argen ti na en 1990, el te ma que con cen tró la ma yor aten -
ción de los par ti ci pan tes fue el de la fun ción de in te gra ción, ca li fi ca da
por va rios co mo la fun ción pri mor dial del Con gre so en la épo ca ac tual.
Esta fun ción de in te gra ción en tre de ci sio nes y pue blo se ejer ce si mul tá -
nea men te ha cia dos áreas di fe ren cia das: una, la in te gra ción po lí ti ca, re la -
ti va al sis te ma po lí ti co, a los par ti dos po lí ti cos y —más glo bal men te— a
la par ti ci pa ción po lí ti ca. La se gun da se re fie re a la ar ti cu la ción de los in -
te re ses de los dis tin tos sec to res so cia les. El teó ri co del Par la men to,
Andrea Man ze lla (1987, 261-263), de no mi na fun ción de di rec ción po lí ti -
ca a la de in te gra ción y ha ce dos re fle xio nes al respecto:

La fun ción de di rec ción po lí ti ca es la de de ter mi nar los gran des ob je ti vos
de la po lí ti ca na cio nal y se lec cio nar los ins tru men tos pa ra al can zar los. En
la fun ción de di rec ción exis te, por tan to, un as pec to de in di vi dua li za ción
de fi nes y un as pec to de in di vi dua li za ción de me dios pa ra lo grar los. Sin
em bar go, hay que po ner aten ción a los tér mi nos: la di rec ción po lí ti ca de
go bier no no es la mis ma que la di rec ción po lí ti ca del go bier no. En es te úl -
ti mo ca so, el au tor eje cu ti vo es ex clu si va men te el go bier no, en el pri me ro, 
en cam bio, sur ge una com ple ja re la ción Par la men to-go bier no en la cual la
di rec ción del go bier no es tá dis cu ti da en for ma dia léc ti ca, me dia ti za da y
trans for ma da en aque llo que se con vier te fi nal men te en la di rec ción po lí ti -
ca ge ne ral de go bier no, con sig na da a ac tos ju rí di cos pre ci sos.

Es así que en la fun ción de in te gra ción pue den in cor po rar se ta reas de
ges to ría, de con ci lia ción, de in ter me dia ción, edu ca ti va, de ne go cia ción
po lí ti ca en su con jun to y que ob via men te son la con se cuen cia de un ca -
bal cum pli mien to del prin ci pio de re pre sen ta ción. Si ana li za mos de te ni -
da men te el pen sa mien to de to dos los teó ri cos que es tu dian el Par la men -
to, hay un pun to de coin ci den cia al con si de rar lo co mo el re cin to don de
se bus can de fi ni cio nes que orien ten en su ac tua ción al Esta do. Por lo tan -
to, es ta fun ción cons ti tu ye la de ma yor re le van cia.

Por otra par te, ha go un pa rén te sis pa ra se ña lar que hay quie nes ha blan 
de una fun ción de re pre sen ta ción, a la que en es te es tu dio se le ha da do
la ca te go ría de prin ci pio, por que la dis tin ción no es me nor. La re pre sen -
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ta ción, co mo prin ci pio, tie ne que es tar en la cons ti tu ción mis ma del Par -
la men to; es una eta pa pre via pa ra que pue da asu mir sus fun cio nes. Las
fun cio nes son ya el re sul ta do de la bue na apli ca ción de los prin ci pios.

El Par la men to es una ins ti tu ción que des de su ori gen ha in te gra do a
las na cio nes a tra vés de nor mas, del di se ño de po lí ti cas pú bli cas y de los
acuer dos que de ella ema nan. El ver bo in te grar sig ni fi ca “pro ce so de asi -
mi la ción me dian te el cual una so cie dad cohe sio na los ele men tos he te ro -
gé neos”. Obvia men te, co mo ins ti tu ción, el Par la men to de sem pe ña un pa -
pel de pri me rí si mo or den en ese pro ce so, que da ori gen al diá lo go y al
en ten di mien to pa ra de fi nir una na ción, de don de sur ge la Cons ti tu ción
po lí ti ca, do cu men to ju rí di co que de fi ne el ti po de ré gi men adop ta do por
un Esta do. En es te con tex to se de fi nen la re la ción del ciu da da no con el
go bier no, la or ga ni za ción que adop tan los ór ga nos del Esta do y la for ma
en que se pro te gen los de re chos fun da men ta les. En el con gre so in ter na -
cio nal ya ci ta do, el di pu ta do ar gen ti no Ju lio Ba drán ex pre só:

A me di da que el Esta do ha ve ni do adop tan do for mas más com ple jas de
or ga ni za ción, las fun cio nes par la men ta rias se han vis to in cre men ta das y,
en la ac tua li dad, el Con gre so re sul ta el ám bi to na tu ral pa ra el de sa rro llo de 
fun cio nes tras cen den tes pa ra la de mo cra cia al cons ti tuir se en el re cin to ap -
to pa ra la dis cu sión de po lí ti cas y lo gro de los con sen sos ne ce sa rios, en
aras de la rea li za ción del bien co mún.

El vi ce pre si den te de la Cá ma ra de Di pu ta dos de la na ción ar gen ti na,
Eduar do Duhal de, ex pre só en ese mis mo Con gre so: “El Par la men to es
pa ra los hom bres del mun do sím bo lo de to le ran cia, paz y con vi ven cia.
En los pue blos en los que fun cio na efi caz men te el sis te ma par la men ta rio
no se co no ce la opre sión, las in jus ti cias no se si len cian, los abu sos no
que dan im pu nes y las mi no rías tie nen voz”.

Aun que en sus ini cios ha ya si do un in ci pien te ór ga no co le gia do, el Par-
la men to le da cohe sión a una na ción, al ho mo ge nei zar la, edu car la, re sol -
ver sus con flic tos, de fi nir la, dar le iden ti dad. Po dría agre gar se que in clu -
si ve la fun ción le gis la ti va, que se tra ta rá pos te rior men te, es par te de la
fun ción de in te gra ción, pues a tra vés del de re cho se de fi ne y se in te gra
una na ción.

En es ta fun ción in te gra do ra, el Po der Le gis la ti vo vi go ri za la con vi -
ven cia de la so cie dad e in cor po ra siem pre nue vos ele men tos, pues to que
el fe nó me no ju rí di co tie ne la ca rac te rís ti ca de ser per ma nen te men te in su -
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fi cien te. En otras pa la bras, el de re cho siem pre re quie re de su ac tua li za -
ción an te la im po si bi li dad de pre ver en for ma in du bi ta ble to das las ma ni -
fes ta cio nes de la rea li dad que de man da una nor ma re gu la to ria. A su vez,
el ti po de nor mas ju rí di cas que ema nan del Con gre so co rres pon den a la
fi lo so fía po lí ti ca que ani ma a una na ción. El es cri tor fran cés Geor ges
Bur deau (1984, t. I, vol. 1, 67) se ña la: “La re gla ju rí di ca siem pre es la
ex pre sión de una po lí ti ca; al con di cio nar sus com por ta mien tos, tien de a
in tro du cir en el gru po un cier to ti po de in ter cam bios, los que coin ci den
con va lo res que se con si de ran dig nos de ser res pe ta dos”.

El de re cho guía a una so cie dad; es en cier ta for ma un pro yec to de fu -
tu ro. Por eso su len gua je es pres crip ti vo; es tá im plí ci ta una in ten ción de
trans for ma ción, en con tras te con el len gua je des crip ti vo que se su je ta a
re la tar la rea li dad. El len gua je del de re cho es in ten cio nal pues to que en -
cie rra un de ber ser y por lo tan to en cau za a una so cie dad a de ter mi na das
me tas. To do de re cho tie ne un fin al que de be su je tar se la vo lun tad de go -
ber nan tes y go ber na dos, y ese fin es tá cons ti tui do por un va lor que a su
vez se des pren de de la fi lo so fía po lí ti ca pre va le cien te en el Par la men to.
Por tan to, se pue de, a tra vés del co no ci mien to del de re cho, per ci bir —en
for ma apro xi ma da— el ti po de na ción de que se tra ta. Agre ga ría que es
el ele men to cul tu ral más re le van te en la con for ma ción de un Esta do. El
sur gi mien to del Esta do na cio nal, con to do y que se ha yan re fu ta do las te -
sis con trac tua lis tas, re qui rió al gún ti po de con ven ción de la que ema na -
ron los acuer dos, los pac tos, los pro yec tos, las nor mas ju rí di cas, que son
ele men tos in te gra do res del Esta do. Esta evo lu ción la des cri be Mi chael
Oa kes hott (2000, 342 y 343) en los si guien tes tér mi nos:

En una épo ca an te rior, los mé to dos re co no ci dos pa ra la trans for ma ción de
los in te re ses en de re chos ha bían si do ju di cia les; los “Par la men tos” y los
“con se jos” de la Edad Me dia ha bían si do so bre to do cuer pos ju di cia les.
Pe ro de es tos “tri bu na les de de re cho” sur gió un ins tru men to con una au to -
ri dad más en fá ti ca pa ra re co no cer nue vos in te re ses con vir tién do los en
nue vos de re chos y de be res; sur gie ron cuer pos le gis la ti vos. En es ta for ma,
un go ber nan te y un re pre sen tan te par la men ta rio de sus súb di tos lle ga ron a
com par tir la ac ti vi dad de “ha cer” la ley. Y la ley que ellos ha cían era fa vo -
ra ble pa ra los in te re ses de la in di vi dua li dad: pro veía el de ta lle de lo que se 
con vir tió en una con di ción bien en ten di da de la cir cuns tan cia hu ma na, co -
mún men te de no ta da por la pa la bra “li ber tad”. En es ta con di ción se ase gu -
ra ba a ca da súb di to el de re cho de se guir sus di rec cio nes de ac ti vi dad es co -
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gi das con los me no res im pe di men tos po si bles por par te de sus se me jan tes
o de las exac cio nes del go bier no mis mo, y con la me nor dis trac ción po si -
ble de las pre sio nes co mu na les. La li ber tad de mo vi mien to, de ini cia ti va,
de ex pre sión, de creen cia y ob ser van cia re li gio sa, de aso cia ción y di so cia -
ción, de he re dar y re ci bir he ren cias; la se gu ri dad de la per so na y la pro pie -
dad; el de re cho a ser re gi do por una ley co no ci da, apli ca ble por igual a to -
dos los súb di tos. Y es tos de re chos, apro pia dos pa ra la in di vi dua li dad, no
eran los pri vi le gios de una so la cla se; eran la pro pie dad de to dos los súb -
di tos por igual. Ca da uno de ellos sig ni fi ca ba la abro ga ción de algún pri-
vile gio feudal.

Esta ma ne ra de go ber nar, que al can zó su cul mi na ción en el go bier no
“par la men ta rio” que sur gió en Ingla te rra y otras par tes a fi nes del si glo
XVIII y prin ci pios del XIX, fue teo ri za da con cu rren te men te en un en ten -
di mien to de la fun ción pro pia del go bier no. Lo que ha bía si do una “co mu -
ni dad” lle gó a re co no cer se co mo una “aso cia ción” de in di vi duos: és ta era
la con tra par ti da, en la fi lo so fía po lí ti ca, del in di vi dua lis mo que se ha bía
es ta ble ci do en la teo ría éti ca. Y se en ten día que la fun ción del go bier no
era el man te ni mien to de arre glos fa vo ra bles pa ra los in te re ses de la in di vi -
dua li dad, es de cir, arre glos que eman ci pa ban al súb di to de las “ca de nas”
(co mo di jo Rous seau) de las leal ta des co mu na les, y cons ti tuía una con di -
ción de la cir cuns tan cia hu ma na en la que po drían ex plo rar se las su ge ren -
cias de la in di vi dua li dad y dis fru tar la ex pe rien cia de esa individualidad.

En los ini cios del par la men ta ris mo, uno de sus más re le van tes teó ri -
cos, el abad Siéyès (Re nault, 1993, 42), de fi nía a la na ción re vo lu cio na -
ria co mo “un cuer po de so cios que vi ven ba jo una mis ma ley co mún y
re pre sen ta da por la mis ma le gis la tu ra”. Ahí, en for ma muy con cre ta, se
re co no ce la fun ción in te gra do ra del Par la men to pa ra dar le for ma a las
na cio nes y a los Esta dos.

El Par la men to re suel ve la re la ción del in di vi duo con la so cie dad y, a su
vez, con las au to ri da des es ta ta les; es una es pe cie de “sis mó gra fo del cam-
bio so cial”, al gu nas ve ces es ti mu lan do re for mas y otras, sien do un fac tor 
de con ser va ción del or den prees ta ble ci do. Por con si guien te, el or den ju -
rí di co es fac tor de cam bio y de es ta bi li dad. La de mo cra cia re quie re de
ins ti tu cio nes pa ra re sol ver los con flic tos. Los sis te mas au to ri ta rios los re -
suel ven con re pre sión o a tra vés de quien ejer ce el po der. De mo cra cia
sig ni fi ca, por el con tra rio, “acep tar los con flic tos, no con el fin de apa ci -
guar los si no de pre ve nir que se con vier tan en be li co sos” (Dah ren dorf,
1998, 134). Los par ti dos po lí ti cos, las elec cio nes y el Par la men to son ins -
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ti tu cio nes que se ocu pan del con flic to sin que ha ya re vo lu ción y ha cien -
do pre va le cer el Esta do de de re cho. Es la fuer za del cam bio do mes ti ca da. 
Re sol vien do con flic tos se cum ple tam bién con la fun ción in te gra do ra. El 
so ció lo go fran cés Alain Tou rai ne (2000, 9) lo di ce con las si guien tes pa -
la bras:

Se tra ta de apren der a vi vir jun to con nues tras di fe ren cias, a cons truir un
mun do que sea ca da vez más abier to pe ro que po sea tam bién la ma yor di -
ver si dad po si ble. Ni la uni dad, sin la cual la co mu ni ca ción se tor na im po -
si ble, ni la di ver si dad, sin la cual la muer te se im po ne so bre la vi da, de ben 
ser sa cri fi ca das una a la otra. Es pre ci so de fi nir la de mo cra cia, ya no co mo 
el triun fo del uni ver sal so bre los par ti cu la ris mos si no co mo el triun fo de
las ga ran tías ins ti tu cio na les que per mi ten com bi nar la uni dad de la ra zón
ins tru men tal con la di ver si dad de las me mo rias, el in ter cam bio con la li -
ber tad.

Pre ci sa men te el Par la men to tie ne la ta rea de de li be rar, ver bo que sig -
ni fi ca “con si de rar el pro y el con tra de nues tras de ci sio nes, an tes de rea -
li zar las; re sol ver una co sa con pre me di ta ción”. Impli ca en ton ces li be rar
con cien cias, ven ti lar cri te rios en con tra dos, di lu ci dar he chos, en el pro pó -
si to de de fi nir rum bos. Enton ces, la de mo cra cia só lo se da si tie ne ór ga-
nos de li be ra ti vos con una con for ma ción ins ti tu cio nal en la cual se com bi -
nen las li ber ta des in di vi dua les y las co lec ti vas, se con ci lien las dis tin tas
ten den cias ideo ló gi cas y se re suel van los con flic tos na cio na les. El Par la -
men to, co mo la más im por tan te ins ti tu ción pa ra im pul sar la de mo cra cia,
en es ta fun ción in te gra do ra, va tam bién con for man do una cul tu ra de mo -
crá ti ca. De nue vo acu do a Tou rai ne (ibi dem, 7):

Du ran te va rios si glos he mos aso cia do la de mo cra cia a nues tra li be ra ción
de las cár ce les de la ig no ran cia, la de pen den cia, la tra di ción y el de re cho
di vi no, gra cias a la unión de la ra zón, el cre ci mien to eco nó mi co y la so be -
ra nía po pu lar. Que ría mos po ner en mo vi mien to a la so cie dad, eco nó mi ca,
po lí ti ca y cul tu ral men te, y li be rar la de los ab so lu tos, las re li gio nes y las
ideo lo gías de Esta do, pa ra que no es tu vie ra so me ti da más que a la ver dad
y a las exi gen cias del co no ci mien to. Te nía mos con fian za en los la zos que
pa re cían unir la efi ca cia téc ni ca, la li ber tad po lí ti ca, la to le ran cia cul tu ral y 
la fe li ci dad per so nal.

En es te con tex to, el pa pel del Par la men to es fun da men tal. No hay de -
mo cra cia sin con cien cia de per te nen cia a una co lec ti vi dad po lí ti ca. Por
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ello, al ser el Par la men to un mo sai co re pre sen ta ti vo de una co mu ni dad,
co lec ti vi dad o na ción, va con so li dan do la res pon sa bi li dad de los ciu da -
da nos; al par ti ci par to dos de al gu na ma ne ra en los acuer dos, se vi go ri za
esa con cien cia de per te nen cia, de so li da ri dad y de con fian za. El ciu da da -
no sien te que su opi nión ha si do pon de ra da y, por lo tan to, se iden ti fi ca
con las nor mas y con las po lí ti cas pú bli cas. De ahí pre ci sa men te la fuer -
za que ema na de los pue blos que vi ven en de mo cra cia. La con clu sión es
con tun den te: la de mo cra cia re quie re de ins ti tu cio nes en las que se dé el
re co no ci mien to del otro, y ésta es, en for ma es cue ta, la ca rac te rís ti ca del
Par la men to y de su fun ción in te gra do ra. Ro bert Dahl (1999, 56), a su
vez, se ña la cuá les son las con se cuen cias de sea bles de la de mo cra cia:

a) Evi ta la ti ra nía.

b) De re chos esen cia les.

c) Li ber tad ge ne ral.

d) Au to de ter mi na ción.

e) Au to no mía mo ral.

f) De sa rro llo hu ma no.

g) Pro tec ción de in te re ses per so na les esen cia les.

h) Igual dad po lí ti ca.

i) Bús que da de la paz.

j) Pros pe ri dad.

Y agre ga cuá les son las ins ti tu cio nes que la de mo cra cia re quie re pa ra
al can zar es tos fi nes:

—  Car gos pú bli cos elec tos.
—  Elec cio nes li bres, im par cia les y fre cuen tes.
—  Li ber tad de ex pre sión.
—  Fuen tes al ter na ti vas de in for ma ción.
—  Au to no mía de las aso cia cio nes.
—  Ciu da da nía in clu si va.

Estas ins ti tu cio nes se con so li dan en el Par la men to. Con el mé to do
adop ta do, de nue vo acu do a al gu nos clá si cos pa ra di lu ci dar con cla ri dad
es ta fun ción de in te gra ción. Edmun do Bur ke, en su tex to Thoughts of the 
Cau se of the Pre sent Dis con tents, ex pre sa ba:
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Ellos [los miem bros del Par la men to] creen que nin gún hom bre pue de ac -
tuar con efec ti vi dad si an tes no al can za acuer dos; que nin gún hom bre pue -
de al can zar acuer dos si pre via men te no ac túa con con fian za; que los hom -
bres no pue den ac tuar con con fian za si no es tán uni dos por opi nio nes
co mu nes, afec tos co mu nes e in te re ses co mu nes (Arendt, 1997, 78).

Pa ra al can zar es ta ar ti cu la ción, el ex per to en de re cho par la men ta rio,
Luis Ma ría Ca zor la Prie to (1985, 98), des ta ca el pa pel del Par la men to:

La ins ti tu ción par la men ta ria es el va lla dar más al to an te el cual han de
cho car las exa ge ra cio nes cor po ra tis tas y con trac tua lis tas; de ahí que es tas
con cep cio nes ata quen me du lar men te a la esen cia del Par la men to. Las cá -
ma ras, a tra vés de su fun ción-re su men de in te gra ción, uni ver sa li zan, co mo 
he mos vis to, los pro ble mas; es de cir, es el ór ga no cons ti tu cio nal que es tá
en me jo res con di cio nes pa ra abor dar los pro ble mas con una vi sión ge ne -
ral, des pe ga da de un in te rés par cial, pre ci sa men te por la con cu rren cia de
to do ti po de in te re ses que se dan den tro de ellas. De es te mo do, el Par la -
men to se con vier te en un fac tor de unión, cohe sión y co la bo ra ción en el
ám bi to pú bli co de una so cie dad. Efec to que se mul ti pli ca por la pu bli ci dad 
que pre si de sus de ba tes, por lo que su fun ción de in te gra ción es pú bli ca y
no to ria.

En el mis mo sen ti do, el es cri tor es pa ñol Pa blo Lu cas Ver dú (1976,
280) ex pre sa:

El Par la men to es una “sig ni fi ca ti va ex pre sión del ge nio po lí ti co oc ci den-
tal” por va rias ra zo nes: en la me di da que ha re co gi do las pre ten sio nes e in -
te re ses de di ver sos es tra tos so cia les: no bles, cle ro al to, ca ba lle ros, bur gue -
ses en tiem pos me die va les; aris tó cra tas, te rra te nien tes, bur gue sía co mer cial,
in dus trial y fi nan cie ra en el trán si to del si glo XIX al ac tual. Burgue sía, cla -
ses me dias, re pre sen tan tes de los tra ba ja do res en los Par la men tos ac tua les, 
ins ti tu cio na li zan do, en cier to mo do, la lu cha de cla ses.

Por su fun ción in te gra do ra, el Par la men to es al go más que una ins ti tu -
ción ju rí di ca o que un ór ga no con fun cio nes es pe cí fi cas; de sem pe ña una
ta rea cul tu ral pa ra dar le sus ten to de ra cio na li dad y de éti ca al apa ra to es -
ta tal en su con jun to. La pa ra do ja de la fun ción de in te gra ción es que tien -
de siem pre a un ob je ti vo inal can za ble, pues nun ca una so cie dad es tá de -
fi ni ti va y ab so lu ta men te in te gra da. Hoy, al ini cio del si glo XXI, exis te,
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en to dos los ór de nes, una gran do sis de im pre vi si bi li dad y de in cer ti dum- 
bre, lo cual obli ga per ma nen te men te a la re fle xión y a los acuer dos. Fren te
a los re tos de la glo ba li za ción, la pre gun ta si gue sien do cru cial: ¿po de -
mos vi vir jun tos y ser a la vez igua les y di fe ren tes? Tou rai ne (1997, 56)
cuen ta que, en una mar cha, jó ve nes fran ce ses de as cen den cia ára be gri ta -
ban: “¡Vi va mos jun tos con nues tras di fe ren cias!”, lo que sus ci tó la si -
guien te in te rro gan te al so ció lo go fran cés: “¿Po de mos es ca par a la elec -
ción en tre dos so lu cio nes igual men te des truc ti vas: vi vir jun tos ha cien do
a un la do nues tras di fe ren cias o vi vir se pa ra dos en co mu ni da des ho mo -
gé neas que só lo se co mu ni ca rán a tra vés del mer ca do y la vio len cia?”.

Sí se pue de es ca par a esa en cru ci ja da fa tal. Esto es fac ti ble a tra vés de 
ins ti tu cio nes co mo el Par la men to, que, sin ser la úni ca, es tal vez la más
re le van te pa ra crear las fuer zas cen trí pe tas que le den cohe sión a una so -
cie dad, dis mi nu yen do el pe li gro de las fuer zas cen trí fu gas siem pre la ten -
tes en una so cie dad.

III. FUNCIÓN DE INTEGRACIÓN EN MÉXICO 

En la épo ca in ci pien te de la Inde pen den cia, esa fun ción in te gra do ra
fue vis lum bra da por los más con no ta dos le gis la do res me xi ca nos. Ma ria -
no Ote ro, en un me mo ra ble dis cur so pro nun cia do en 1842, co no ci do co -
mo “El pac to en lo fun da men tal”, ex pre sa:

Mas a no so tros el nom bre de le gis la do res nos ad vier te que nues tra ta rea es 
la de cons ti tuir un pue blo nue vo, dán do le sus le yes fun da men ta les, fi jan do 
con ellas las con di cio nes de su vi da po lí ti ca, re sol vien do, en una pa la bra,
el pro ble ma to do de su des ti no. Este era tam bién el úni co sen ti do en que la 
An ti güe dad con sa gra ba la pa la bra de le gis la dor pa ra re cor dar la me mo ria
de los gran des hom bres que ha bían fun da do las na cio nes po de ro sas; y es te 
so lo re cuer do hie re la ima gi na ción y pro du ce un te rror in vo lun ta rio, una
es pe cie de res pe to re li gio so ha cia una obra que en su con cep ción so la, pa -
re ce ex ce der la fuer za de la in te li gen cia hu ma na.

En el si glo XIX, el pa pel del Par la men to fue pre pon de ran te, aun que en
sus pri me ras dé ca das se vi vió lo que al gu nos au to res se ña lan co mo la so -
cie dad fluc tuan te —pe rio do al cual no se pue de ca ta lo gar co mo un Esta do
cons ti tui do por que en rea li dad se es ta ba vi vien do la in te gra ción de una
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na ción—, ins pi ra da en el li be ra lis mo po lí ti co. El pe rio dis ta y po lí ti co
Igna cio Ra mí rez lo ha bría de de cir el 5 de fe bre ro de 1864: “De nues tras
san tas ins ti tu cio nes: Cons ti tu ción, re for ma, in de pen den cia, pa tria, dio ses 
que la tem pes tad re ve ló a los me xi ca nos” (Mon si váis, 2000, 190).

En el Con gre so se con fron ta ron las dos co rrien tes ideo ló gi cas (li be ral
y con ser va do ra) que ven drían a con for mar la re pú bli ca me xi ca na. Las
des cri be con las si guien tes pa la bras Luis Vi llo ro (1977, 208):

Los dos mo vi mien tos tie nen una di rec ción to tal men te in ver sa. Mien tras el
uno par te de la po si bi li dad ele gi da pa ra trans for mar la rea li dad, el otro to -
ma pie en esa rea li dad y re trae a ella la po si bi li dad. Pa ra el pri me ro, el
hom bre, a la ima gen de los re mos que des pués de sal tar so bre la su per fi cie 
ja lan ha cia sí la na ve, de be ade lan tar se al mo vi mien to es pon tá neo de la so- 
cie dad pa ra im pul sar la des de el fu tu ro; pa ra el se gun do, en cam bio, el
hom bre de be acom pa ñar el cre ci mien to so cial cui dan do tan só lo de no
ade lan tar se a su mar cha co mo el ti mo nel de be adap tar sus mo vi mien tos a
las fuer zas com bi na das de los ele men tos que im pul san su na ve. Ca da uno
arries ga zo zo brar en un es co llo dis tin to; sus ten ta cio nes son an ta gó ni cas,
co mo lo son sus vi ven cias del tiem po. El uno tien de a vio len tar la rea li dad 
al tra tar de lle var la has ta el pro yec to; el otro sue le es cla vi zar la po si bi li-
dad al so ba jar la has ta la rea li dad. Al con ju ro del fu tu ro ad vier te la vio len -
cia, a nom bre del pa sa do per du ra la es cla vi tud: an ti no mia fun da men tal
que apa re ce una y otra vez ba jo dis tin tas for mas.

El Con gre so me xi ca no se vio sa cu di do por es tas dos co rrien tes que
fue ron con for man do las ins ti tu cio nes de la Re pú bli ca. La par te tal vez
más bri llan te de esa fun ción in te gra do ra del Po der Le gis la ti vo me xi ca no
se vi vió en el Con gre so de 1856, co mo lo des cri be Da niel Co sío Vi lle gas 
(1957, 559):

La his to ria me xi ca na tie ne pá gi nas ne gras, ver gon zo sas, que da ría mos mu -
cho por po der bo rrar; tie ne pá gi nas he roi cas que qui sié ra mos ver im pre sas 
en le tra ma yor; pe ro nues tra his to ria tie ne una so la pá gi na, una pá gi na úni -
ca, en que Mé xi co da la im pre sión de un país ma du ro, ple na men te en cla -
va do en la de mo cra cia y en el li be ra lis mo de la Eu ro pa Occi den tal mo der -
na. Y esa pá gi na es el Con gre so Cons ti tu yen te de 1856. A él con cu rrie ron
hom bres de las más va ria das ten den cias; hom bres, ade más, de con vic cio -
nes muy de fi ni das; de fuer tes pa sio nes al gu nos y otros con un tem pe ra -
men to com ba ti vo que fá cil men te al can za ba a to car la tem pe ra tu ra del fue -
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go; pe ro en nin gún mo men to, ni si quie ra usan do ino cen tes tri qui ñue las
par la men ta rias, na die qui so im po ner se por la vio len cia o la sor pre sa, o
des co no cer, o si quie ra re ga tear las re so lu cio nes de la mayoría.

Mu chos au to res ven en la dic ta du ra de Por fi rio Díaz una in te rrup ción
del pro yec to li be ral y en la Re vo lu ción me xi ca na un re tor no a las ideas
de la Re for ma. Sin em bar go, ya en el por fi ria to ha bría de in cor po rar se un 
ele men to que ha cau sa do enor me da ño a esa fun ción in te gra do ra que de -
be de sem pe ñar el Par la men to: la si mu la ción. Lo han di cho dis tin tos au-
to res es tu dio sos del Par la men to me xi ca no: és te vi ve en un per ma nen te
des ga rra mien to en tre su rea li dad y un mun do idea li za do por que pre ci sa -
men te las ideas cohe sio na do ras de la na ción han si do mal de fi ni das o han 
si do mal ins tru men ta das. El he cho es que no han da do el re sul ta do es pe -
ra do. Así pues, la fun ción in te gra do ra si gue sien do una ta rea vi tal del
Con gre so me xi ca no. La pre gun ta es si po drá asu mir la en ple ni tud y si
aque llo que con ci ba se rá de uti li dad pa ra la so cie dad me xi ca na. Estas
ideas ha brán de ser re to ma das más ade lan te.

IV. LA FUNCIÓN LEGISLATIVA

¿Por qué una asam blea tie ne que apro bar un pro yec to de ley? Las
asam bleas no son el ór ga no idó neo pa ra ha cer bue nas le yes por que és tas
son el re sul ta do del ta len to de un ju ris ta con sa gra do o bien de un equi po
de ex per tos que por lo re gu lar for man par te del Po der Eje cu ti vo. En ge -
ne ral, las asam bleas dis tor sio nan o mo di fi can pa ra mal una ini cia ti va.
Ese es el sen ti do de la fra se que se le atri bu ye al po lí ti co ale mán Otto
von Bis marck cuan do ex pre sa que a quie nes les gus ten las le yes y las
sal chi chas que no vean có mo se ha cen. En las ne go cia cio nes —es mi ex -
pe rien cia co mo le gis la dor— se pier de mu cho de la ca li dad y se sa cri fi ca
una bue na téc ni ca le gis la ti va en aras de al can zar con sen sos. En lo re fe -
ren te a las ini cia ti vas que pre sen tan los pro pios le gis la do res, és tas ca si
siem pre obe de cen a un com pro mi so elec to ral o bien a un an he lo de de jar
hue lla de su pa so por el Po der Le gis la ti vo. De las mi les de ini cia ti vas
que es tán en la “con ge la do ra” de las cá ma ras me xi ca nas de au to ría de
dipu tados y se na do res, es muy po co aque llo dig no de res ca tar se. Tal vez
por es tas ra zo nes los Par la men tos eu ro peos res trin gen el de re cho de ini -
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cia ti va de los le gis la do res y han crea do fi gu ras co mo la “le gis la ción de -
le ga da” pa ra re co no cer al Eje cu ti vo sus atri bu tos de ma yor ca pa ci dad pa -
ra pre sen tar ini cia ti vas y le han da do pre pon de ran cia a las asam bleas
par la men ta rias en sus fun cio nes de con trol y de in te gra ción. Aquí ra di ca
una di fe ren cia sus tan cial en la evo lu ción del Par la men to en sus dos ver-
tien tes, la del Par la men to in glés y la del Con gre so de los Esta dos Uni dos.
Es per ti nen te ha cer én fa sis en es ta di fe ren cia sus tan cial pa ra en ten der ade -
cua da men te la fun ción le gis la ti va. Pa ra ello, acu do a lo que ex pre sa ra el
in ves ti ga dor ar gen ti no Luis Sa ra via en el Con gre so an te rior men te ci ta do:

Di ce Bi de gain que “dic tar de ci sio nes con fuer za de ley es la prin ci pal fun -
ción de am bos, pe ro mien tras el Par la men to se li mi ta a san cio nar le yes, el
Con gre so las ha ce y san cio na. Esto re quie re una ex pli ca ción y es aquí
don de se ha ce pre sen te la ins ti tu ción más so bre sa lien te del sis te ma par la -
men ta rio: el ga bi ne te… El ga bi ne te ejer ce no só lo lo que en la teo ría de la
di vi sión de po de res se lla man fun cio nes eje cu ti vas, si no que de sem pe ña
un pa pel pri mor dial en la fun ción le gis la ti va del Par la men to, co mo que el
ga bi ne te es tá di ri gi do por el lí der de la ma yo ría de la Cá ma ra de los Co -
mu nes e in te gra do ca si siem pre por miem bros de és ta, fun cio nan do en rea -
li dad co mo si fue ra una co mi sión de la cá ma ra a la que le es tá re ser va da la 
ini cia ti va de las prin ci pa les le yes. Los miem bros del Par la men to han per -
di do ca si por com ple to la ini cia ti va en ma te ria de le gis la ción y la han de -
le ga do en el ga bi ne te, li mi tán do se a dis cu tir los pro yec tos que és te so me te 
a su con si de ra ción y que, sal vo en ca sos ex traor di na rios, han de con tar
con el apo yo de una ma yo ría bien dis ci pli na da… Mien tras el ga bi ne te dis -
fru ta de la fa cul tad de ini ciar la ma yo ría de las me di das que han de con -
ver tir se en le yes, los miem bros de las cá ma ras tie nen la de pre sen tar pro -
yec tos, pe ro con muy po cas pro ba bi li da des de que lle guen a cum plir
ín te gra men te el pro ce so de san ción de las le yes, pues el re gla men to asig na 
ca si to do el tiem po a la con si de ra ción de las me di das pro pues tas por los
mi nis tros (go vern ment bu si ness), de jan do a los miem bros muy es ca sas
opor tu ni da des de pro mo ver la apro ba ción de sus pro yec tos. No so la men te
ini cia el ga bi ne te las prin ci pa les le yes, si no que los mi nis tros si guen de
cer ca el es tu dio a que se las so me te en el Par la men to, pro cu ran do que no
se les in tro duz can mo di fi ca cio nes que pue dan des vir tuar los pro pó si tos o
efec tos de la me di da…”. En de fi ni ti va, la fun ción del Par la men to, tal co -
mo la ca rac te ri zan los au to res in gle ses con tem po rá neos, no es la de le gis -
lar si no la de ven ti lar que jas, ex traer in for ma ción so bre la ma ne ra de ope -
rar del go bier no, dis cu tir los prin ci pios que és te se pro po ne lle var a ca bo
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pa ra que sus vir tu des y de fec tos sean co no ci dos por el elec to ra do, y ejer ci -
tar la “fun ción se lec ti va” en la for ma ción del go bier no… “El Con gre so
de be ha cer la ley en un sis te ma de es te ti po y no sim ple men te de ba tir y
san cio nar pro yec tos en cu ya re dac ción no ha te ni do si no par ti ci pa ción
muy re la ti va”.

Es de la ma yor re le van cia es ta dis tin ción, pues en mu cho ex pli ca el
por qué el ti po con gre sio nal adop ta do en Mé xi co —por imi ta ción de los
Esta dos Uni dos y que es asi mi la ble al ré gi men pre si den cial— tie ne una
ma yor vul ne ra bi li dad pa ra de sem pe ñar con efi ca cia y opor tu ni dad la
fun ción le gis la ti va.

Aho ra bien, vuel vo a la pre gun ta: ¿a quién se le ocu rrió so me ter a
asam bleas la apro ba ción de ini cia ti vas? En la evo lu ción del Par la men to,
se vio có mo en el si glo XVI se se ña la la ne ce sa ria apro ba ción de las
bills, fun da men tal men te las que obli ga ban a los cau san tes a con tri buir
con el era rio. Ba gehot (2005, 214) se ña la los pri me ros an te ce den tes:

La le gis la ción co mo po der eje cu ti vo, no era pa ra esos an ti guos Par la men -
tos más que una ocu pa ción se cun da ria. Nin gún es ta tu to, que yo se pa, se
apro bó ba jo el rei na do de Ri car do I, y to dos los ac tos le gis la ti vos del pe -
rio do an te rior a los Tu do res no da rían con qué vi vir a un agen te mo der no
que lo gra ra el mo no po lio. Pe ro el de re cho de opo ner se a las le yes nue vas
do mi na ba en to das las ac cio nes de ese Par la men to, y eso era su prin ci pal
uti li dad. Impe dir que el rey se per mi tie se la li ber tad de cam biar los prin ci -
pios ca si sa gra dos del de re cho cons ti tu cio nal sin pre gun tar a la na ción si
con sen tía en ello o no, tal era el pa pel prin ci pal del sis te ma. Pa ra los ac tos
ex cep cio na les y sin gu la res, por que así es co mo en es ta épo ca se con si de -
ra ba to do ac to le gis la ti vo nue vo, el rey de bía ten tar el sen ti mien to po pu lar
co mo pa ra las de más me di das es me nes ter. A él era a quien en de fi ni ti va
pa sa ba el de re cho de ha cer las le yes, pe ro no las de cre ta ba más que des -
pués de ha ber con sul ta do a los lo res y a los co mu nes, y só lo en ton ces
ema na ba el de cre to de él, re ves ti do de una au to ri dad sa gra da que le da ba
fuer za. No to ca ba en las re glas di rec ti vas de la vi da or di na ria, si no des -
pués de ha ber con sul ta do al pue blo; sin eso no se le hu bie ra obe de ci do en
aque lla edad pri mi ti va, cuan do se te mían me nos que hoy se te men las ca -
la mi da des de la guerra civil.

John Loc ke nos da otro an te ce den te en el pá rra fo 141 del Se gun do
tra ta do del go bier no ci vil en los si guien tes tér mi nos:
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El Po der Le gis la ti vo no pue de trans fe rir a otras ma nos el po der de ha cer
las le yes, ya que ese po der lo tie ne úni ca men te por de le ga ción del pue blo.
Es el pue blo el úni co que pue de se ña lar cuál ha de ser la for ma de go bier -
no de la co mu ni dad po lí ti ca, y eso lo ha ce al ins ti tuir el Po der Le gis la ti vo, 
y se ña lar en qué ma nos de be es tar. Una vez que el pue blo ha di cho: “...nos 
so me te mos a lo que re suel van ta les o cua les per so nas y a ser go ber na dos
por le yes he chas por ta les for mas”, na die pue de tra tar ya de im po ner sus
le yes a los de más: ni el pue blo que da li ga do por ta les le yes, y sí úni ca -
men te por aque llas pro mul ga das por quie nes ese pue blo ha au to ri za do y
ele gi do pa ra se me jan te mi sión.

Ese fue el re cla mo con el que las tre ce co lo nias ame ri ca nas ini cia ron
su in de pen den cia: “no hay im pues tos sin re pre sen ta ción”. De es ta for ma, 
al pa sar por una asam blea, las le yes se le gi ti man, se di fun den y los ciu -
da da nos las sien ten co mo su yas, so bre to do aque llas que con tie nen obli -
ga cio nes pe cu nia rias. Se atri bu ye a Tall ye rand la re dac ción de fi ni ti va del 
ar tícu lo sexto de la De cla ra ción de los De re chos del Hom bre, que po dría
ca li fi car se co mo el tex to más lo gra do de la de fi ni ción de fun ción le gis-
la ti va:

La ley es la ex pre sión de la vo lun tad ge ne ral. To dos los ciu da da nos tie nen 
de re cho a con cu rrir per so nal men te, o a tra vés de sus re pre sen tan tes, a su
for ma ción. De be ser igual pa ra to dos, tan to si los pro te ge co mo si los cas -
ti ga. Al ser to dos los ciu da da nos igua les an te sus ojos, son igual men te ad -
mi si bles a to das las dig ni da des, car gos o em pleos pú bli cos, en re la ción
con sus ca pa ci da des... (Ca las so, 2000, 105).

Aun que ya he di cho que la fun ción le gis la ti va es par te de la fun ción
de in te gra ción, me abo ca ré, en for ma am plia, al es tu dio es pe cí fi co de la
pri me ra, pues creo que en su erró nea con cep ción han ra di ca do mu chas
de las fa llas del Con gre so me xi ca no y del sis te ma ju rí di co en su con jun -
to. ¿Cuán do y dón de se ori gi nan las pres crip cio nes que re gu lan la con -
duc ta de los hom bres? La res pues ta re mi ti ría al ori gen de la or ga ni za ción 
po lí ti ca y, con to da cer te za, a una mez cla en tre re li gión, mo ral y un in ci -
pien te de re cho.

La con di ción hu ma na siem pre re quie re de una nor ma ti vi dad que re gu -
le su com por ta mien to, da do que con fre cuen cia ese com por ta mien to no
co rres pon de a una con cep ción va lo ra ti va que se con for ma por la cul tu ra
de los pue blos. El si glo XX se ca rac te ri zó por un gran de ba te con re la -

LAS FUNCIONES DEL PARLAMENTO 147



ción a la ob je ti vi dad y sub je ti vi dad de los va lo res; al ini cio del si glo XXI 
to das las na cio nes coin ci den en la va li dez uni ver sal de de ter mi na dos
prin ci pios, fun da men tal men te los re fe ren tes a los de re chos del hom bre
y que de ri van de la dig ni dad de la per so na. Exis te un cre cien te con sen so
que iden ti fi ca a la de mo cra cia co mo la for ma más efi caz pa ra or ga ni zar
el po der y pa ra evi tar sus abu sos, lo cual ex pli ca la caí da de re gí me nes
au to ri ta rios. Po dría in clu si ve agre gar se que ca da vez hay una ma yor con -
ver gen cia en los sis te mas ju rí di cos de to das las na cio nes pa ra ga ran ti zar
un mí ni mo de de re chos y li ber ta des a los in di vi duos.

To do lo an te rior tal vez de ri ve de las te rri bles ex pe rien cias que la hu -
ma ni dad vi vió en el si glo XX co mo con se cuen cia del abu so del po der y
del res que bra ja mien to de los prin ci pios del Esta do de de re cho. Al ha ber
pa de ci do en car ne pro pia el to ta li ta ris mo, las dic ta du ras, las con fla gra -
cio nes bé li cas y las uto pías ideo ló gi cas que se qui sie ron im po ner coac ti -
va men te des de el po der, la hu ma ni dad hoy se apres ta con op ti mis mo a
vi go ri zar el con cep to de ciu da da nía con to das sus im pli ca cio nes, que, co -
mo bien lo en ten día Han na Arendt, es “el de re cho a te ner de re chos” (La -
fer, 1991, 33). Por lo tan to, la ten den cia más cla ra ha cia el si glo XXI se
da rá en lo ju rí di co pa ra cons truir sis te mas le ga les que for ta lez can los va -
lo res fun da men ta les del hom bre y, en es te sen ti do, sig ni fi ca tam bién una
vi go ri za ción del ór ga no en car ga do de ha cer le yes, es de cir, el Par la men -
to, el Po der Le gis la ti vo.

Con to do, en Mé xi co no se ha de fi ni do con pre ci sión la fun ción le gis -
la ti va; se ha pri vi le gia do és ta sin de li mi tar los al can ces del de re cho y fre -
cuen te men te so brees ti man do su ca pa ci dad pa ra mo di fi car la rea li dad.
Una ta rea im por tan te en la con so li da ción de las ins ti tu cio nes de mo crá ti cas 
es la de de fi nir pa ra qué sir ve el de re cho y pa ra qué no sir ve, re co no cien do 
sus li mi ta cio nes y uti li zán do lo co mo un ins tru men to de cam bio, pe ro li mi -
ta do a un or den y a una es ta bi li dad que es pre ci sa men te el ám bi to en el
que el de re cho ope ra. En es te ca pí tu lo pre ten do de fi nir la fun ción le gis la -
ti va y pre ci sar los prin ci pios que de ben orien tar la.

To da or ga ni za ción po lí ti ca tie ne la ca pa ci dad de dar se sus pro pias
nor mas, pe ro so la men te las de mo cra cias tie nen es que mas en los que par -
ti ci pa la ciu da da nía a tra vés de sus re pre sen tan tes. La di fe ren cia en tre
sis te mas po lí ti cos que im po nen sus nor mas des de el po der y aque llos que 
con for man su de re cho a tra vés de al gún es que ma de par ti ci pa ción ciu da -
da na es, en tre otros as pec tos, lo que dis tin gue a los sis te mas au to ri ta rios
de los sis te mas de mo crá ti cos. La fun ción le gis la ti va es tan im por tan te
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que in clu so el ar tícu lo 16 de la De cla ra ción de los De re chos Hu ma nos
con sig na co mo una for ma de res pe tar al ciu da da no el que las le yes sean
re sul ta do de un pro ce so le gis la ti vo que se dis tin ga por que ha ya di vi sión
de po de res. Frie drich A. Ha yek (1985, 141) di ce a es te res pec to: “Se ha
di cho, con in du da ble acier to, que la fun ción le gis la ti va, es de cir, la re la -
ti va a la ela bo ra ción de li be ra da de le yes, es el in ven to hu ma no que ma -
yor tras cen den cia ha te ni do, sien do sus con se cuen cias in clu so su pe rio res
a las co rres pon dien tes al des cu bri mien to del fue go o de la pól vo ra”.

Jo sé Orte ga y Gas set (1974, 155) ha ce un sí mil in te re san te de la fun -
ción le gis la ti va:

...el de re cho no es me ro re fle jo de una rea li dad pree xis ten te, por que en -
ton ces se ría su per fluo; el de re cho, la ley, son siem pre al go que aña di mos a 
una es pon ta nei dad in su fi cien te; es la co rrec ción de lo ro to; son es tí mu los
a lo que no es aún ple no; son, pues, in ci ta cio nes y, si que réis, apa ra tos or -
to pé di cos, na da más fá cil que reír se de los apa ra tos or to pé di cos, ol vi dan-
do que el mun do es tá lle no de tu lli dos, de co jos y de her nia dos. La ley tie -
ne que sus ci tar nue vas rea li da des, la ley ha si do an tes y lo se rá, ca da vez
más crea do ra; la ley es siem pre más o me nos re for ma y, por tan to, sus ci ta -
do ra de nue vas rea li da des.

Esto sig ni fi ca que la nor ma ju rí di ca co rres pon de a una im per fec ción
del ser hu ma no; una so cie dad de án ge les o de ro bots, ob via men te, no re-
que ri ría de nor mas ju rí di cas. Dos in gre dien tes con for man al de re cho: 1) el 
co no ci mien to de la rea li dad an te la cual se es tá in con for me y que por
tan to se de sea mo di fi car, y 2) un con jun to de va lo res que orien tan el cri -
te rio pa ra ha cer las le yes, por lo que bien po dría de cir se que to do de re -
cho es un pro yec to de fu tu ro. La fun ción le gis la ti va se con si de ra co mo
una de las fuen tes que ge ne ran el de re cho. El Dic cio na rio Ju rí di co del
Insti tu to de Inves ti ga cio nes Ju rí di cas de fi ne las fuen tes del de re cho de la 
si guien te ma ne ra:

En la li te ra tu ra ju rí di ca, con la ex pre sión “fuen te del de re cho” se alu de al
ori gen de las nor mas ju rí di cas (i. e., a su for ma ción his tó ri ca) y a su fun -
da men to de va li dez. La ex pre sión es am bi gua y tra di cio nal men te equí vo -
ca; dos son, sin em bar go, sus usos más ge ne ra les. En sen ti do la to se apli ca 
a los he chos, doc tri na e ideo lo gías que en mo da li da des di ver sas in flu yen
so bre las ins tan cias crea do ras del de re cho. En es te sen ti do, la re ce sión, la
gue rra, la epi de mia, el li be ra lis mo, el uti li ta ris mo, et cé te ra, se rían “fuen tes 
del de re cho”.
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En un sen ti do más téc ni co, la ex pre sión de sig na los even tos (he chos o
ac tos) cu ya rea li za ción es con di ción pa ra que sur ja una nor ma en un de ter -
mi na do or den ju rí di co. En otros tér mi nos: “fuen tes del de re cho” son los
he chos o ac tos de los cua les el or de na mien to ju rí di co ha ce de pen der la
pro duc ción de nor mas ju rí di cas.

La fun ción le gis la ti va, de acuer do con la mis ma obra, se en tien de de
la si guien te for ma:

La ac ti vi dad le gis la ti va se con cre ta en la ela bo ra ción de nor mas ju rí di-
cas. La doc tri na ha re co no ci do dos as pec tos in he ren tes a la le gis la ción. Un 
as pec to for mal se re fie re a la exi gen cia de for mu lar cla ra, ine quí vo ca y ex -
haus ti va men te los pre cep tos con te ni dos en las le yes. Otro as pec to, el ma -
te rial, con sis te en la or de na ción de las ins ti tu cio nes que tien den a so lu cio -
nar y sa tis fa cer con gruen te men te los con flic tos. Estos as pec tos in te gran la
cohe ren cia es truc tu ral de la le gis la ción que, en sus as pec tos fun da men ta -
les, coin ci den con los ele men tos de la co di fi ca ción se gún la con cep ción
ra cio na lis ta del jus na tu ra lis mo.

La le gis la ción es una con cep ción es tá ti ca fren te a la rea li dad so cial,
mien tras que la na tu ra le za de la fun ción le gis la ti va es di ná mi ca en tan to
que im pli ca una apre cia ción de los va lo res e in te re ses apli ca bles en las re -
la cio nes so cia les. El le gis la dor cum ple una ta rea po lí ti ca ple na al de ci dir
en un te rri to rio y tiem po da dos so bre los va lo res e in te re ses dig nos de ser
plas ma dos en las leyes.

La le gis la ción co mo fuen te for mal del de re cho po see las si guien tes ca -
rac te rís ti cas: 1) se tra ta de un pro ce di mien to pa ra la crea ción de nor mas
ju rí di cas ge ne ra les; 2) di cho pro ce di mien to de be ob ser var de ter mi na das
for ma li da des y se ma ni fies ta en for ma es cue ta; 3) exis te cier ta je rar qui za -
ción en tre las le yes que la in te gran, y 4) es pro duc to de las po lí ti cas es co -
gi das por los po de res del Esta do.

Pa ra ejer cer la fun ción le gis la ti va, cuan do me nos hay que do mi nar
cin co dis ci pli nas bá si cas:

1) La so cio lo gía ju rí di ca, que per mi te, en el aná li sis de un pro ble ma
es pe cí fi co, de ter mi nar si la so lu ción pue de ser a tra vés de una ley.

2) La fi lo so fía del de re cho, pa ra de ter mi nar los va lo res o fi nes que de -
ben orien tar al le gis la dor pa ra mo di fi car una rea li dad an te la cual se 
es tá in con for me.
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3) El de re cho com pa ra do, pa ra co te jar di fe ren tes ex pe rien cias con
otras na cio nes que pue den ser úti les en la to ma de de ci sio nes.

4) La téc ni ca le gis la ti va, que per mi te ha cer lo me jor po si ble las nor mas.

5) El de re cho par la men ta rio, que pre ci sa los pa sos del pro ce so le gis la -
ti vo pa ra que cul mi nen con la ini cia ción de la vi gen cia de la nor ma
ju rí di ca co rres pon dien te.

Por su pues to, ha brá que ver de qué ra ma del de re cho se tra ta pa ra tam -
bién nu trir se de sus ca rac te rís ti cas pro pias. Nos pa re ce per ti nen te com -
ple men tar las an te rio res re fle xio nes con las re co men da cio nes que so bre
la fun ción le gis la ti va nos for mu la el fi ló so fo del de re cho Nor bert Bries -
korn (1993, 145-147):

1) Pri me ro y so bre to do hay que es ta ble cer si se tra ta de la re gu la ción
de una ne ce si dad o si exis te una ne ce si dad de re gu la ción.

2) Si gue la dis cu sión so bre la me jor ma ne ra de re sol ver el pro ble ma.
¿Es ne ce sa ria una ley?, ¿qué re gu la ción po dría sus ti tuir la?, ¿por
ejem plo, un li bre con ve nio de los fu tu ros afec ta dos?

a) La ela bo ra ción de las le yes es cos to sa y exi ge mu cho tiem po y
tra ba jo; las con se cuen cias de ca da ley son im pre vi si bles, y la ca -
pa ci dad de acep ta ción de los des ti na ta rios es li mi ta da, por lo que 
el nú me ro de le yes ha de li mi tar se a lo más esen cial. Su uti li dad
ha de me dir se por el bien co mún.

b) Hay que ana li zar lo que una ley de ter mi na da con tri bu ye a si tuar
a los des ti na ta rios en un es ta do de es ta bi li dad y aper tu ra y a
man te ner se en él. A me nu do se re cu rre al le gis la dor, cuan do el
de re cho ya exis ten te ya bas ta ría. El pe dir nue vas le yes pue de
pre ten der ocul tar cier tos pro ble mas que plan tea la apli ca ción de
las le yes exis ten tes. El re pro che de no ha ber apli ca do los me dios 
que es tán a dis po si ción es más gra ve que no te ner los. Se pue de
así re pre sen tar an te la opi nión pú bli ca el pa pel de un Esta do que
si gue es tan do iner me. Un pro yec to le gis la ti vo sir ve even tual -
men te de pre tex to pa ra la pro vo ca ción de en fren ta mien tos po lí ti -
cos de par ti do.

c) Tam bién pue de so li ci tar se la pro mul ga ción de le yes pa ra exi mir
a los miem bros del Po der Ju di cial de te ner que ha cer una va lo ra -
ción pro pia. Así no ten drá que asu mir la res pon sa bi li dad fren te a 
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los ciu da da nos ni so bre el pro pio obrar, si no me ra men te la res -
pon sa bi li dad con cre ta fren te a la ley. Con vis tas a des car gar la
pro pia con cien cia, ca be de sear en las le yes una pre sen cia más
acen tua da de la co mu ni dad.

3) En ca so de to mar la de ci sión a fa vor de la for ma le gal hay que es -
bo zar los ele men tos y re gla men ta cio nes im pres cin di bles de la ley
en cues tión. Jun to a los pun tos de vis ta men cio na dos de la ne ce si -
dad y apli ca bi li dad de la ley hay que aña dir aquí los de cla ri dad y
ca pa ci dad orien ta ti va.

La for ma que se da al con te ni do de la ley ha de ajus tar se a los
pos tu la dos del de re cho. No ha de ex cluir se por com ple to la po si bi -
li dad de una ley per mi si va, es de cir, que per mi ta du ran te un cier to
pe rio do de tiem po al go por lo de más prohi bi do.

4) La pre gun ta in me dia ta es és ta: ¿hay que dic tar una ley in de pen dien -
te o son pre fe ri bles las adi cio nes a las le yes ya exis ten tes?, ¿con vie -
ne un cam bio del de re cho o su com ple men to?, ¿ha de re gir la ley
só lo por un tiem po de ter mi na do?, ¿hay que in ten tar lle var a ca bo
un pro yec to pi lo to, li mi ta do en el es pa cio, ha cien do de pen der de
sus re sul ta dos su in tro duc ción en to do el ám bi to ju rí di co?, ¿có mo
de be va lo rar se el re sul ta do? De acuer do con nues tras pau tas, el
prin ci pio fun da men tal de be ría ser aquí el del mí ni mo gra va men po -
si ble pa ra las per so nas, así co mo la es ta bi li dad, la am plia ción y la
mul ti pli ca ción de las po si bi li da des vi ta les.

5) La ley ha de ela bo rar se en co mún te nien do en cuen ta los gru pos de
in te re ses y las opi nio nes de los es pe cia lis tas que pue den con tri buir
a la me jo ra de la ley e in for mar so bre su apli ca bi li dad. La am plia -
ción del círcu lo de ase so res ha de ser vir pa ra no dar le a la ley el ca -
rác ter de otor ga mien to y, en de fi ni ti va, pa ra co no cer de dón de pue -
den sur gir las re sis ten cias a la ley y qué ti pos de im pe di men tos
pue den dar se pa ra su apli ca ción.

6) ¿En qué ac ti tud de be ría dar se la vo ta ción fi nal so bre la ley y en el
Par la men to, pa ra que la ley pu die ra im po ner se co mo obli ga to ria?
Cuan do no se dic ta pa ra un de ter mi na do pe rio do, no se di ri ge úni -
ca men te a quie nes vi ven en ese mo men to. Por es to es tan to más im -
por tan te, des de el va lor de la au to de ter mi na ción y de la crea ción de 
es pa cios de li ber tad que sos tie ne la vi da, exi gir que el le gis la dor es -
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té le gi ti ma do des de el pun to de vis ta de los des ti na ta rios. Estruc tu-
ra le gal y de mo cra cia de un Esta do de de re cho van es tre cha men te
uni das.

Si la vi da so cial ha de ser el en cuen tro de uno mis mo en la acep -
ta ción del otro, to da obli ga ción ne ce si ta de la su pre ma afir ma ción
que arran ca del asen ti mien to del in te re sa do. No se tra ta de una ma -
yor dis po si ción pa ra acep tar los con te ni dos le ga les, si no de la me -
nor ac ti tud po si ble del sen ti mien to de ex tra ñe za, in clu so con vis tas
a los des cen dien tes. Pe ro ¿qué ocu rre cuan do los vi vien tes pien san
jus to de un mo do egoís ta en su bien co mo ta les vi vien tes? La apli -
ca ción del de re cho só lo es vá li da cuan do se apli ca a uno mis mo y a
los de más, cuan do se ha ce en nom bre pro pio y vi ca ria men te en re -
pre sen ta ción de los otros.

7) La ley ad quie re su fuer za obli ga to ria me dian te la pro mul ga ción: la
obli ga ción su po ne un co no ci mien to. Entre la pro mul ga ción y el
mo men to en que la ley tie ne fuer za ju rí di ca es tá el pe rio do in ter me -
dio, que se lla ma va ca tio le gis. Su fi ja ción es tá su je ta a los cri te rios 
men cio na dos.

Se gún el fi ló so fo del de re cho Lon L. Fu ller (Vi go, 1991, 96), las nor -
mas ju rí di cas de ben ser: a) ge ne ra les; b) pro mul ga das; c) no re troac ti vas; 
d) cla ras y com pren si bles; e) li bres de con tra dic cio nes; f) de po si ble cum -
pli mien to; g) es ta bles, y h) me dios pa ra ga ran ti zar la con gruen cia en tre el
de re cho y la ac ción ofi cial de ad mi nis tra ción y apli ca ción de la ley.

El fi ló so fo fran cés Mi chel Vi lley (Vi go, 1991, 278), a su vez, ha ce la
si guien te re fle xión:

El de re cho es a la vez fru to de la ra zón y de la vo lun tad: de la ra zón, en la
me di da que de ri va de la cien cia de la na tu ra le za; de la vo lun tad hu ma na,
en tan to que la po tes tad le gis la ti va le agre ga fi je za, for ma es cri ta rí gi da y
pre ci sión… Lo que se agre ga a los re sul ta dos del es tu dio de lo jus to por
na tu ra le za, pa ra for mar el de re cho po si ti vo, es en gran me di da ar bi tra rio, o 
por lo me nos no pue de dar se de él una jus ti fi ca ción ra cio nal… Uno de los
gran des prin ci pios de la doc tri na es el que la le gis la ción y la ju ris pru den -
cia son cues tión no de in te li gen cia o ra zo na mien to dis cur si vo, si no de pru -
den cia. La pru den cia es pre ci sa men te esa vir tud in te lec tual que de ci de, en
vis tas a la ac ción, acer ca de las si tua cio nes con tin gen tes, sin te ner el tiem -
po ni los me dios de ex pli car sus ra zo nes. Ella es, por ex ce len cia, la vir tud
del le gis la dor y el juez.
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El fi ló so fo del de re cho Ma nuel Atien za pro po ne cin co mo de los, ideas
o ni ve les de ra cio na li dad, des de los que pue de con tem plar se la le gis la -
ción:

...una ra cio na li dad lin güís ti ca, en cuan to que el emi sor (edic tor) de be ser
ca paz de trans mi tir con flui dez un men sa je (la ley) al re cep tor (el des ti na -
ta rio); una ra cio na li dad ju rí di co-for mal, pues la nue va ley de be in ser tar se
ar mo nio sa men te en un sis te ma ju rí di co; una ra cio na li dad prag má ti ca, pues 
la con duc ta de los des ti na ta rios ten dría que ade cuar se a lo pres cri to en la
ley; una ra cio na li dad te leo ló gi ca, pues la ley ten dría que al can zar los fi nes 
so cia les per se gui dos; y una ra cio na li dad éti ca, pues las con duc tas pres cri -
tas y los fi nes de las le yes pre su po nen va lo res que ten drían que ser sus -
cep ti bles de jus ti fi ca ción éti ca (Car bo nell et al., 2000, 19).

El in ves ti ga dor Re yes Ro drí guez Mon dra gón ha ce las si guien tes re co -
men da cio nes:

1) Plan tear co rrec ta men te el pro ble ma, es to es, de fi nir qué es lo que
bus ca mos me jo rar.

2) Iden ti fi car a los ac to res in vo lu cra dos, sus in te re ses y los ca sos re -
le van tes a re gu lar.

3) Co no cer los in cen ti vos y las mo ti va cio nes que ori gi nan el in te rés
ju rí di co so bre las con duc tas a re gu lar o a pro pi ciar.

4) De ter mi nar la im por tan cia y ne ce si dad de la ins ti tu ción for mal,
los pre jui cios por la au sen cia de las re glas for ma les: ¿qué pa sa si
no pa sa na da?

5) Esta ble cer los ob je ti vos que se per si guen o per se gui rán con la ley, 
la ope ra ti vi dad, con sis ten cia y prac ti ca bi li dad de los mis mos.

6) Pre ci sar la ma te ria de ley, es de cir, es cla re cer qué con duc tas y qué 
as pec tos de la mis ma se re gu la rán.

7) Des cri bir el con tex to en el que se si túa el pro ble ma (po lí ti co, so -
cial, eco nó mi co y ju rí di co).

8) Ana li zar quién es com pe ten te pa ra ac tuar, quién la au to ri dad obli -
ga da a ins ti tu cio na li zar las ini cia ti vas en la ma te ria (fe de ra ción,
es ta dos, mu ni ci pios).

9) Pre ci sar los dis tin tos ám bi tos en que se eje cu ta rá la nor ma ju rí di ca 
y los pro ce sos a los que se su je ta rá la au to ri dad pa ra di cha eje cu -
ción.
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10) For mu lar y com pa rar las po si bles al ter na ti vas de ins ti tu cio na li za -
ción, es de cir, va lo rar el ti po de ins ti tu ción: pla nes o pro gra mas
gu ber na men ta les; re gla men tos; le yes; mo di fi ca cio nes cons ti tu cio -
na les; cir cu la res o ins tru men tos ad mi nis tra ti vos.

11) De fi nir el mo men to en que se de be ac tuar y la vi gen cia de la ins ti -
tu ción.

12) Ele gir el di se ño ins ti tu cio nal y su jus ti fi ca ción éti ca.

13) Iden ti fi car las va ria bles de ca da uno de los di fe ren tes ni ve les de
ra cio na li dad.

14) De fi nir las es tra te gias de ne go cia ción con los ac to res re le van tes
(Car bo nell et al., 2000, 86).

Por úl ti mo, por só lo ci tar a al gu nos ju ris tas en sus re co men da cio nes
de ha cer bue nas le yes, se in clu ye a Die go Va la dés (1994, 318), quien
pro po ne los pro ce di mien tos le gis la ti vos pa ra nor ma ti vos, que no se en -
cuen tran pres cri tos en la Cons ti tu ción y que son in dis pen sa bles pa ra que
pros pe re una re for ma:

Au to ri dad mo ral pa ra im pul sar una re for ma; con vic ción ge ne ra li za da
—es pon tá nea o in du ci da— de la ne ce si dad de esa re for ma; opor tu ni dad
—que in clu ye con si de ra cio nes po lí ti cas, eco nó mi cas, ad mi nis tra ti vas y
téc ni co-ju rí di cas— pa ra la pro po si ción; fir me za en el plan tea mien to; per -
se ve ran cia pa ra al can zar el ob je ti vo for mal de la re for ma y ma te rial de sus 
re sul ta dos; su pe rio ri dad nu mé ri ca en tre quie nes adop tan la de ci sión for -
mal de le gis lar y en tre los des ti na ta rios a quie nes la nor ma se apli ca; con -
ver gen cia de vo lun ta des a un mis mo tiem po y con re la ción a un mis mo
pro pó si to, usual men te por me dio de la ne go cia ción en pa ra le lo con las
fuer zas que in ter vie nen y los in te re ses que se afec tan; re ser vas es tra té gi cas 
fre cuen te men te con si de ra das a ma ne ra de pro yec tos al ter na ti vos que tem -
pe ren o en cu bran los pro pó si tos ori gi na les, pe ro que en to do ca so no los
can ce len, y eco no mía de fuer zas, pa ra no ge ne rar fric cio nes in ne ce sa rias,
des cu brir as pec tos no de sea dos, pre ci pi tar o anu lar pro yec tos re ser va dos
pa ra el fu tu ro, com pro me ter ex ce si va men te o des pres ti giar a los apo yos,
tor nán do los inú ti les pa ra ul te rio res oca sio nes, o ex hi bir os ten to sa men te
los ele men tos de la es tra te gia mis ma, re du cien do por con si guien te la po si -
bi li dad de se guir la apli can do.

A par tir de que se re co no ció al Par la men to la ca pa ci dad de ha cer le -
yes, ha ha bi do un de ba te fun da men tal: ¿el de re cho si gue a la rea li dad y
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va de trás de ella o la guía y en ton ces la pre ce de? His tó ri ca men te, es tas
po si cio nes fue ron sos te ni das por el ju ris ta ale mán Frie drich Karl von Sa -
vigny, de quien el ju ris ta es ta dou ni den se W. Fried man (1966, 21) ha ce el 
si guien te co men ta rio, sin te ti zan do su po si ción:

Só lo cuan do la cos tum bre po pu lar, ar ti cu la da en par te por los ju ris con sul -
tos, se ha de sa rro lla do ple na men te, pue de y de be en trar en ac ción el cuer -
po le gis la ti vo. Sa vigny con de na ba en par ti cu lar la ten den cia a la co di fi ca -
ción del de re cho inau gu ra da por los có di gos na po leó ni cos y rá pi da men te
pro pa ga da por el mun do ci vi li za do.

En el otro ex tre mo es tá la po si ción del fi ló so fo Je remy Bent ham, quien
sos tie ne la te sis de que los ins tru men tos le gis la ti vos son ór ga nos ac ti vos
que efec túan re for mas so cia les, en par te co mo res pues tas a ne ce si da des
so cia les sen ti das y en par te es ti mu lán do las.9

Des de el Mé xi co in de pen dien te se ha dis cu ti do so bre los al can ces del
de re cho pa ra ge ne rar cam bios. Quie nes pre ten dían que la ley se su je ta ra
a la rea li dad y que el le gis la dor se con for ma ra con plas mar en la nor ma
ju rí di ca lo ya acre di ta do en los he chos, se iden ti fi ca ban con el pen sa -
mien to con ser va dor. Su fi gu ra más so bre sa lien te, Lu cas Ala mán (Vi llo -
ro, 1977, 208), con si de ra ba que: “Los ma les de ben re me diar se no só lo
sin cho car con aque llas in cli na cio nes ma ni fes ta das por el trans cur so del
tiem po, si no por el con tra rio, li son jeán do las y fa vo re cién do las”. Ala mán
de nun cia la men ti ra y la de ma go gia, que no es otra co sa que la hi po cre -
sía sis te ma ti za da en la po lí ti ca y en el de re cho. En el otro ex tre mo des ta -
ca el ju ris ta Jo sé Ma ría Luis Mo ra (Vi llo ro, 1977, 243), quien ex pre sa ba
que la sa bi du ría po lí ti ca con sis te en an ti ci par se a los acon te ci mien tos,
ha cién do lo “no co mo so be ra no que ce de si no co mo so be ra no que pres -
cri be”. He ahí las dos ten den cias que ja lan el tra ba jo le gis la ti vo en el
trans cur so de nues tra his to ria. Co rres pon de al vie jo cho que en tre cos -
tum bre y ley. Fran cis co Zar co (Wol den berg, 1999, 45) se ña la que el le -
gis la dor no de be re nun ciar a to da in no va ción o pro gre so y que las le yes
de ben arre glar se se gún las cos tum bres sin con fron tar las tra di cio nes del
pa sa do o sim ple men te trans for mar las.
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Este de ba te se re pi te en el ma de ris mo, en las per so nas de Luis Ca bre ra 
—quien ma ni fies ta que él no ha arri ba do al Con gre so pa ra le ga li zar cos -
tum bres, si no pa ra pro pi ciar la pro fun da ca pa ci dad trans for ma do ra del
de re cho— y Que ri do Mohe no —quien per se ve ra en una cons tan te crí ti ca 
a lo utó pi co y lo fan ta sio so en que ha in cu rri do el de re cho me xi ca no—.
La ge ne ra ción de los “sie te sa bios”, con si de ra da cons truc to ra de ins ti tu -
cio nes, su pe ra ba el di le ma con el si guien te prin ci pio: “Ha ga mos lo ne ce -
sa rio, po si ble”. Esto es, su pe rar la idea de li mi tar se a rea li zar lo po si ble
pa ra bus car lo ne ce sa rio, in cor po rán do le, en es te ca so, un sen ti do éti co a
la po lí ti ca y al de re cho. Asi mis mo, exis te una di ver gen cia en la evo lu -
ción de le yes o ins ti tu cio nes de Mé xi co por que pa ra al gu nos li be ra les és -
tas son ins tru men tos pa ra im pul sar el pro gre so, mien tras otros creen que
el de re cho pú bli co es una ac ción trans for ma do ra de la rea li dad (Re yes
He ro les, 1980, t. II, X).

Tho mas Hob bes acu ñó la fór mu la clá si ca: la au to ri dad, no la ver dad,
ha ce las le yes. Se gún es to, la ley es vo lun tad y man da to, no un sa bio
con se jo; no va le por vir tud de cua li da des mo ra les y ló gi cas, si no pre ci sa -
men te co mo man da to. Hoy po dría ex cla mar se: es la ver dad, co mo un de- 
ber ser, y no la au to ri dad, la que ha ce la ley. El tra ba jo del le gis la dor
deja de ser pro duc to de una ima gi na ción fe cun da pa ra con ver tir se en el
re sul ta do de una vo lun tad com pro me ti da con he chos y va lo res. Lu cha
en tre lo ideal y lo real. Sí, el de re cho si gue a la rea li dad, por que de ella
par te, pe ro tam bién la guía por que pre ten de mol dear la. Par to de al go su -
fi cien te men te pro ba do por los he chos. Cuan do no hay un ór ga no le gis la -
ti vo que asu ma con ca pa ci dad su ta rea de apro bar y de ha cer le yes ade -
cua das a los re que ri mien tos so cia les, el de re cho se ge ne ra en ám bi tos
dis tin tos de los ins ti tu cio na les.

Dos au to res han es tu dia do es to con pro fun di dad. En pri mer tér mi no
Car los Wolk mer, quien es cri be un en sa yo de no mi na do Plu ra lis mo ju rí -
di co. Un or de na mien to al ter na ti vo, don de apun ta que la cul tu ra ju rí di ca
cen tra li za do ra pro du ci da por el de sa rro llo bur gués ca pi ta lis ta fa vo re ce
una pro duc ción le gis la ti va que no con cuer da con la rea li dad de la ma yo -
ría de la po bla ción. Pa ra es te ju ris ta bra si le ño, los va lo res esen cia les, co -
mo iden ti dad, au to no mía, par ti ci pa ción de mo crá ti ca, et cé te ra, son una
in fluen cia pa ra re for mu lar la ley, el de re cho y la jus ti cia. El re co no ci -
mien to de otra cul tu ra ju rí di ca só lo ocu rre en con di cio nes de cam bio de
lu gar o de rup tu ra con las for mas tra di cio na les de ha cer lo ju rí di co. Por
con si guien te, un cam bio pa ra dig má ti co en el de re cho ge ne ra un nue vo
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mar co de le gi ti mi dad con una au to rre gu la ción au tén ti ca. Wolk mer ha bla
de cier tas fuer zas con for ma do ras del de re cho equi va len tes a lo que Fer -
di nand Las sa lle de no mi na ba “fac to res rea les de po der” y que in fluían de -
ter mi nan te men te en el di se ño de ins ti tu cio nes ju rí di cas. Entre las ideas
que hoy es tán pre ñan do a los sis te mas ju rí di cos de to das las na cio nes es -
tá la ne ce si dad de des cen tra li zar, sim pli fi car, des re gu la ri zar.

De igual ma ne ra, Wolk mer afir ma que la so cie dad con tem po rá nea es -
tá en con tran do for mas no ve do sas pa ra ra cio na li zar el com por ta mien to
co lec ti vo, aje nas a las que pro vie nen del Esta do y de su su pues ta le gi ti -
mi dad. Esto plan tea un re to enor me y abre un ám bi to de re fle xión —ya
ano ta do por otros au to res, co mo los fun da do res de la Escue la Li bre de
De re cho— pro cla man do co mo prin ci pal pos tu la do la im po si bi li dad de en -
ca jo nar la pro di gio sa ac ti vi dad hu ma na en cá no nes en claus tra do res y
siem pre con el ries go de ser ob so le tos. Sin em bar go, es te au tor ha ce una
re fle xión in quie tan te: ¿cuál de los dos or de na mien tos ju rí di cos tie ne ma -
yor le gi ti mi dad y, por lo tan to, ma yor va li dez en el sen ti do de te ner ma yor 
con te ni do éti co y ser más efi caz y efec ti vo en su cum pli mien to? La res -
pues ta da pa ra mu cho, pe ro al go es evi den te: el que un Po der Le gis la ti vo 
no cum pla su fun ción le gis la ti va y que de otros ám bi tos ema nen cier to ti -
po de nor ma ti vi da des, ri ñe con un buen Esta do de de re cho y plan tea un
de sa jus te en tre un “de re cho ofi cial” y un “de re cho co mu ni ta rio” —co mo 
lo de no mi na el au tor—, lo cual au men ta la in cer ti dum bre, que es una ad -
ver sa ria na tu ral de to do or den ju rí di co.

Por su par te, el pro fe sor de de re cho cons ti tu cio nal Gus ta vo Za gre -
belsky (2002, 37), en su en sa yo El de re cho dúc til, se ña la que la crea ción 
del de re cho le gis la ti vo es la con clu sión de un pro ce so po lí ti co don de
par ti ci pan di ver sos gru pos de pre sión, sin di ca tos, par ti dos, lla ma dos su -
je tos so cia les par ti cu la res, por el bien de sus pro pios in te re ses. Za gre -
belsky va más allá y afir ma (2002, 122):

¿Cuán tas ve ces el sig ni fi ca do en abs trac to de una nor ma es di fe ren te de su 
sig ni fi ca do en el ca so con cre to?, ¿cuán tas ve ces las con di cio nes rea les de
fun cio na mien to de una nor ma tuer cen su sen ti do, en oca sio nes in vir tien do 
la in ten ción del le gis la dor? Siem pre que se pro du ce es ta des via ción, el
“de re cho vi vien te”, o sea, el de re cho que efec ti va men te ri ge, no es el que
es tá es cri to en los tex tos, si no el que re sul ta del im pac to en tre la nor ma en
abs trac to y sus con di cio nes rea les de fun cio na mien to. La ju ris pru den cia
que se cie rra al co no ci mien to de es ta va lo ra ción más am plia de las nor -
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mas, va lo ra ción que in du da ble men te abre el ca mi no a una vi sión de so cio -
lo gía ju rí di ca, se con de na a la am pu ta ción de una par te im por tan te de la
fun ción de ga ran tía del de re cho en un or de na mien to de ter mi na do por prin -
ci pios.

Este au tor in di ca que las le yes, aun ema na das del Po der Le gis la ti vo,
han de con ver tir se en de re cho vi gen te en el mo men to en que sean con va -
li da das por la rea li dad mis ma, lo gran do los pro pó si tos que bus ca el le gis -
la dor. Hoy en día, an te un mun do tan com pli ca do y con una in ter de pen -
den cia en tre to das las na cio nes, la rea li dad pro pia men te es ca pa a los
cau ces es tre chos del de re cho. Si a es to se agre ga un Po der Le gis la ti vo que
no asu me su res pon sa bi li dad en la ta rea de dar le un mar co de va lo res a
los cam bios que co ti dia na men te se re gis tran, se ob tie nen or de na mien tos
ju rí di cos que res tan com pe ti ti vi dad, no pro pi cian cer ti dum bre y se ven
re ba sa dos por la di ná mi ca de la rea li dad mis ma. He ahí la tras cen den cia
de de sem pe ñar ade cua da men te la fun ción le gis la ti va, so bre to do por que
no hay re co men da cio nes fá ci les pa ra ha cer le yes. Lo que la ex pe rien cia
sí acre di ta es que hay que co te jar per ma nen te men te nor mas y rea li da des
pa ra te ner un de re cho ac tua li za do. El ju ris ta Jo sé Ra món Cos sío, en el
Pri mer Encuen tro de los Con gre sos en Mé xi co, se ña ló que si el Po der
Le gis la ti vo tu vie ra me ca nis mos de se gui mien to, ten dría me jor ca pa ci dad 
de de ci sión fren te al Eje cu ti vo y es ta ble ce ría un diá lo go mu cho más si -
mé tri co en tér mi nos de in for ma ción.

El de re cho de be des lin dar con pre ci sión lo pú bli co y lo pri va do y no
aca ri ciar la ab sur da pre ten sión de que rer me ter to do en el mar co ju rí di co. 
Algu nas má xi mas pa ra re cor dar:

Eras mo de Rot ter dam (1996, 138): “Las le yes no son otra co sa que te -
las de ara ña que las aves ma yo res rom pen fá cil men te, mien tras las mos -
cas que dan en re da das en ellas”.

Car los Cas ti llo Pe ra za (2003, 7, 35):

Si los con cep tos no son co rrec tos, las pa la bras no son co rrec tas; si las pa -
la bras no son co rrec tas, los asun tos no se rea li zan; si los asun tos no se rea -
li zan, no pros pe ran ni la mo ral ni el ar te; si no pros pe ran ni la mo ral ni el
ar te, la jus ti cia no acier ta; si la jus ti cia no acier ta, la na ción no sa be có mo
obrar. En con se cuen cia, en las pa la bras no de be ha ber na da in co rrec to.
Esto es lo que im por ta.

Hoy nos en con tra mos, y qué bue no que así es, y que es to no su ce de
pre ci sa men te en el ám bi to y ba jo la res pon sa bi li dad del Po der Le gis la ti vo, 
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en uno de esos mo men tos en que un pa sa do la men ta ble no ter mi na de mo -
rir y el fu tu ro de sea ble no ha aca ba do de na cer, o pa ra de cir lo con una fra -
se de un tam bién tran ce rra do es pa ñol, Ga lle gos Ro ca foul, en jus ta pú bli ca
en la que al ai re li bre y en ple na luz, lu cha la ver dad que to da vía no es ley
con la ley que ya no es ver dad.

Ale xan der Sol ye nit zin (1999, 247):

Yo que he pa sa do to da mi vi da ba jo el co mu nis mo afir mo que una so cie dad 
don de no exis te ba lan za ju rí di ca im par cial es una co sa ho rri ble. Pe ro una
so cie dad que no po see en to do y por to do si no una ba lan za ju rí di ca tam po co 
es ver da de ra men te dig na del hom bre. Una so cie dad que se ins ta ló so bre el
te rre no de la ley, sin que rer ir más arri ba, só lo dé bil men te uti li za las fa cul ta -
des más ele va das del hom bre. El de re cho es de ma sia do frío y de ma sia do
for mal pa ra ejer cer so bre la so cie dad una in fluen cia be né fi ca. Cuan do to da
la vi da es tá pe ne tra da de re la cio nes ju rí di cas se crea una at mós fe ra de me -
dio cri dad mo ral que as fi xia los me jo res im pul sos del hom bre.

Arend Lijp hart (2000, 30):

Gran Bre ta ña po see una Cons ti tu ción “no es cri ta”, en el sen ti do de que no
exis te un do cu men to es cri to que de fi na la com po si ción y los po de res de
las ins ti tu cio nes gu ber na men ta les y los de re chos de los ciu da da nos. En su
lu gar, és tas se ha llan re co gi das en una se rie de le yes bá si cas —co mo la
Car ta Mag na de 1215, la De cla ra ción de De re chos de 1789 y las Le yes so -
bre el Par la men to de 1911 y 1949—, los prin ci pios de de re cho co mún, las
cos tum bres y las con ven cio nes. El he cho de que la Cons ti tu ción no es té
es cri ta tie ne dos im pli ca cio nes im por tan tes. Una ha ce que la Cons ti tu ción
sea com ple ta men te fle xi ble por que pue de ser mo di fi ca da por el Par la men -
to de la mis ma for ma que las otras le yes me dian te ma yo rías re gu la res en
lu gar de su per ma yo rías o ma yo rías cua li fi ca das, co mo las ma yo rías de dos 
ter cios que se re quie ren en mu chas otras de mo cra cias pa ra mo di fi car sus
Cons ti tu cio nes es cri tas. Una li ge ra ex cep ción a es ta fle xi bi li dad con sis te
en que la opo si ción de la Cá ma ra de los Lo res pue de com por tar un año de
de mo ra en los cam bios cons ti tu cio na les.

Albert Cal sa mi glia (1997, 64):

Los con cep tos de efec ti vi dad y efi ca cia pue den pres tar es pe cial au xi lio a
una con cep ción de la ta rea de la cien cia de la le gis la ción has ta aho ra ex ce -
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si va men te in tui cio nis ta y sub je ti va. Una bue na ley no es aque lla que se ña -
la unos ob je ti vos jus tos, si no aque lla que ade más los con si gue. La ta rea de 
di rec ción so cial no se pue de re du cir a de cla ra ción de bue nas in ten cio nes.
Una con di ción im por tan te que de be te ner pre sen te un buen le gis la dor es
que in cen ti ve a los ciu da da nos a su cum pli mien to y que en la rea li dad so -
cial se cum pla (efi ca cia). Otra con di ción es que el me dio sea ade cua do pa -
ra al can zar el fin (efec ti vi dad). Por úl ti mo, es te me dio de be ser el que
cues te me nos (efi cien cia).

Si di se ñá ra mos un de re cho ideal —que no co rres pon de a la rea li dad so -
cial— me pa re ce que de be ría mos exi gir, por una par te, que las le yes con -
si guie ran los ob je ti vos que pre ten den. En se gun do lu gar, que exis tie ran
ga ran tías de cier tos de re chos ina lie na bles. En ter cer lu gar, que los ciu da -
da nos tu vie ran se gu ri dad ju rí di ca. Pues bien, el ar se nal con cep tual de los
eco no mis tas pue de ser uti li za do pa ra con se guir un de re cho bien he cho
des de la pers pec ti va de la efi cien cia. Pe ro un de re cho efi cien te no es ne ce -
sa ria men te jus to. La efi cien cia no es el úni co cri te rio, si no uno de los cri -
te rios bá si cos de un buen de re cho. Ade más de efi cien te, un buen de re cho
no de be ser con tra dic to rio, de be trans mi tir con cla ri dad sus pres crip cio -
nes, de be ser obe de ci do y apli ca do, de be con se guir los ob je ti vos que pre -
ten de, con el mí ni mo cos te, y ade más es tos fi nes de ben es tar jus ti fi ca dos
éticamente.

El eco no mis ta fran cés Fré dé ric Bas tiat (2002, 8) se ña la: “La ley se ha
per ver ti do ba jo la in fluen cia de dos cau sas muy di fe ren tes: el egoís mo
ca ren te de in te li gen cia y la fal sa fi lan tro pía”.

El ju ris ta y fi ló so fo es pa ñol Luis Prie to San chís (1987, 22, 26) apun ta:

La evi den cia no ad mi te in ter pre ta ción, ni en las ma te má ti cas ni en la mo -
ral, y lo que ne ce si ta in ter pre ta ción no me re ce aten ción cien tí fi ca, co mo
di ría Vol tai re, “las le yes en ca si to dos los Esta dos han na ci do del in te rés
del le gis la dor, de la ne ce si dad del mo men to, de la ig no ran cia, de la su -
pers ti ción”. Ante es te pa no ra ma po co pue de ha cer la in ter pre ta ción de las
le yes; “que mad las que te néis y ha ced las nue vas”. Quie nes por ofi cio tie -
nen la obli ga ción de in ter pre tar las le yes, lo que es lo mis mo, de ac tua li zar 
la vo lun tad del prín ci pe, ya que “quod prin ci pi pla cuit le gis ha bet vi go -
rem”, no pue den ha cer se mu chas ilu sio nes so bre la na tu ra le za cien tí fi ca de 
su ac ti vi dad; pro pia men te son una pro lon ga ción del so be ra no, par ti ción
de su au to ri dad, pe ro tam bién de su con tin gen cia.

...“las le yes pro li jas son ca la mi da des pú bli cas”, re dac ta da en for ma
con clu yen te y fá cil de en ten der, pues “no hay co sa más pe li gro sa que
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aquel axio ma co mún de que es ne ce sa rio con sul tar el es pí ri tu de la ley”; y
so bre to do, abs trac ta y ge ne ral, pues la ley só lo pue de ser jus ta cuan do la
ma te ria que re gu la es ge ne ral, lo mis mo que la vo lun tad que es ta tu ye, ya
que “el so be ra no ja más tie ne de re cho a exi gir de un súb di to más que de
otro, por que en ton ces, al to mar el asun to ca rác ter par ti cu lar, su po der de ja
de ser com pe ten te”.

Tal vez lo que un le gis la dor de be siem pre te ner en men te sea la for ma
en que Sa va ter (1996, 43) re fle xio na so bre la rea li dad, que es el ám bi to
de tra ba jo del le gis la dor:

Se gún nos en se ñan las dis qui si cio nes de gran par te de los fi ló so fos, pen sar 
la rea li dad es echar en fal ta. Que a la rea li dad le fal ta al go, lo esen cial, en
eso es tán de acuer do los pen sa do res más va rio pin tos. A la rea li dad le fal ta
es ta bi li dad y fir me za: no du ra, es tran si to ria, apa re ce y de sa pa re ce con
vér ti go fu gaz; le fal ta tam bién ve ra ci dad: es en ga ño sa, se ocul ta, se ma ni -
fies ta equí vo ca men te; ca re ce de le gi ti ma ción on to ló gi ca, de ra zón de ser:
es tá pe ro no sa be mos por qué es tá y sa be mos que po día no ha ber es ta do,
pues to que even tual men te lle ga a bo rrar se. La rea li dad no tie ne vir tu des,
di ría mos que no tie ne co ra zón: es cruel, des pia da da, in te re sa da en to dos y
ca da uno de sus mo vi mien tos, ca ren te de es crú pu los y de mi ra mien tos con 
los dé bi les, do lo ro sa cuan do qui ta y ta ca ña cuan do con ce de, bru tal men te
sin ce ra: des cor tés. Lo peor de to do: la rea li dad no ofre ce al ter na ti vas, se
obs ti na en su uni la te ra li dad mo nó to na, de so ye arre pen ti mien tos y en mien -
das, per ma ne ce irre ver si ble, in tra ta ble. Con es ta rea li dad es tá cla ro que
na die en su sa no jui cio pue de sen tir se con ten to.

Ha cer le yes es de li ca do, es una ta rea en la que la asam blea par la men -
ta ria se jus ti fi ca más co mo ins tan cia le gi ti ma do ra que co mo la bo ra to rio
en su for ma ción. El le gis la dor de be to mar con cien cia de que la ta rea más 
tras cen den te es tá en la vi gi lan cia de las po lí ti cas pú bli cas, es de cir, en su 
pa pel de cen sor, de vi gi lan te, de con tra lor, no de ha ce dor de le yes.

V. FUNCIÓN DE CONTROL

Es im pres cin di ble in sis tir en que la fun ción de con trol es la fun ción
pri mi ge nia del Con gre so. Lo di ce con pre ci sión Ha yek (1985, 239) cuan -
do se ña la que “pe se a que la ela bo ra ción de le yes ha ve ni do sien do siem -
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pre con si de ra da por la cien cia po lí ti ca co mo la mi sión prin ci pal que a los 
cuer pos le gis la ti vos de be co rres pon der, tan to el ori gen co mo la evo lu -
ción his tó ri ca de és tos po co ha te ni do que ver con el de re cho in ter pre ta -
do en sen ti do es tric to...”. El aser to an te rior es tá es pe cial men te jus ti fi ca do

en lo que ata ñe a la “ma dre de los Par la men tos”, la asam blea le gis la ti va
bri tá ni ca, que sur gió en el país en el que las nor mas de com por ta mien to
in te gran tes de la Com mon Law es tu vie ron vi gen tes du ran te más tiem po
sin in ter ven ción de la au to ri dad po lí ti ca (Par la men to). To da vía en el si glo
XVII era pa ra mu chos du do so que el Par la men to pu die ra dic tar le yes in -
com pa ti bles con las Com mon Law. La prin ci pal ta rea de las lla ma das
asam bleas le gis la ti vas era, en ton ces, la de re gu lar las ma te rias pro pias de
la fun ción de go bier no; es de cir, con sis tía me ra men te en con tro lar una or -
ga ni za ción que, jun to a la pro pi cia ción de otros mu chos fi nes, de be ría en
to do mo men to ade cua da men te ve lar por el ge ne ral res pe to de las nor mas
de rec to com por ta mien to.

El ju ris ta me xi ca no Die go Va la dés ha es tu dia do la ne ce si dad de que
el po der ten ga lí mi tes. Afir ma Va la dés (1998, 3) que las per cep cio nes
del po der pue den agru par se en tres gran des ten den cias: “una de exal ta -
ción; otra de de tur pa ción, y una más de ra cio na li za ción”. Es evi den te
que la úl ti ma es sus ten ta da por la de mo cra cia. Así, Va la dés (1998, 158)
se ña la cuá les de ben ser las ca rac te rís ti cas del po der de mo crá ti co:

En una de mo cra cia fun cio nal el con trol del po der in vo lu cra a to dos los ór -
ga nos del po der e im pli ca que el ejer ci cio de és te sea ve ri fi ca ble, pa ra que
se pue da com pro bar lo que ca da quien ha he cho; res pon sa ble, pa ra que se
pue da san cio nar a quien in frin ja su de ber; ra zo na ble, pa ra que no se im pi -
da el cum pli mien to de la fun ción aje na; eva lua ble, pa ra que se pue da me -
dir la efec ti vi dad del cum pli mien to de las asig na cio nes; re no va ble, pa ra
que no se in te rrum pa la ca pa ci dad crea ti va de las ins ti tu cio nes; re vi sa ble,
pa ra que se pue dan co rre gir los erro res, y equi li bra ble, pa ra que no ha ya
pre do mi nan cias que per ju di quen el úni co in te rés su pre mo, que es el de los 
ciu da da nos (cur si vas nues tras).

Estas sie te ca rac te rís ti cas del po der en un sis te ma de mo crá ti co re fle jan 
que es tá in du da ble men te su je to a con trol. Los in ves ti ga do res Jo se fi na
Cor tés y Luis Rai go sa (2003, 123) ha cen un re pa so de lo que im pli ca el
tér mi no con trol:
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La ma yo ría de los au to res que han es tu dia do el te ma del con trol par la men -
ta rio ad vier ten al lec tor de sus obras el he cho in ne ga ble de que el tér mi no
con trol ado le ce en cas te lla no, co mo en fran cés y en in glés, de una con si -
de ra ble equi vo ci dad, que au to ri za to dos los usos que de él se ha cen. Ca ba -
ne llas, por ejem plo, en su Dic cio na rio de Dere cho Usual, sos tie ne que el
tér mi no “con trol” no po see sig ni fi ca ción al gu na en el idio ma es pa ñol,
pues to que és te cuen ta con vo ca blos pro pios y más ade cua dos a ca da ca so
pa ra tra du cir lo, co mo son, por ejem plo, las si guien tes pa la bras: “com pro -
ba ción”, “fis ca li za ción”, “re gis tro”, “vi gi lan cia”, “go bier no”, “pre do mi -
nio”, “su pre ma cía”, “di rec ción”, “guía”, “re gu la ción”. Por su par te, Jo sé
T. Lanz Cár de nas sos tie ne que la pa la bra “con trol” cons ti tu ye un vo ca blo
uní vo co con el cual se ex pre san múl ti ples ob je tos, los que se di ver si fi can
ca da vez más, se gún el uso que se le dé a la pa la bra y va rian do su sig ni fi -
ca do, se gún los dic cio na rios que se con sul ten, tan to los or di na rios, com -
pren dien do así, des de la mar ca de un pun zón que se po ne so bre obras de
or fe bre ría, pa san do por com pro ba ción, ins pec ción, in ter ven ción, re gis tro,
ve ri fi ca ción, tu te la, has ta do mi nio y su pre ma cía. El uso de la pa la bra “con -
trol” es tá ge ne ra li za do en nues tro idio ma pe ro se usa cons tan te men te en el 
cam po de las fun cio nes del go bier no, par ti cu lar men te en las ac ti vi da des de 
or den ad mi nis tra ti vo, y en es te úl ti mo sen ti do sig ni fi ca el ac to con ta ble o
téc ni co que rea li za un po der, un ór ga no o un fun cio na rio que tie ne atri bui -
da por la ley la fun ción de exa mi nar la con ve nien cia o la le ga li dad de un
ac to o de una se rie de ac tos y la obli ga ción de pro nun ciar se so bre ellos.

Una de mo cra cia, que ob via men te no pue de pres cin dir de un Par la -
men to, de po si ta en és te la fun ción de con trol, la cual se efec túa a tra vés
de fi gu ras que han ve ni do acu ñán do se a lo lar go de los si glos co mo par te 
fun da men tal de la cul tu ra par la men ta ria. Pa ra una de fi ni ción que sir va
pa ra los pro pó si tos de es te li bro, acu do nue va men te a Man ze lla:

Con la fun ción de con trol, el Par la men to ve ri fi ca la ac ti vi dad de un su je to
po lí ti co, ha ce va ler la res pon sa bi li dad, ins ti tu cio nal o di fu sa; to ma las me -
di das ne ce sa rias, di rec tas o in di rec tas, pa ra rees ta ble cer el equi li brio en tre
los in te re ses pú bli cos even tual men te de se qui li bra dos. Esta de fi ni ción se
sus ten ta en tres ele men tos:

• La ve ri fi ca ción de las ac ti vi da des del ór ga no so me ti do a con trol.
• La res pon sa bi li dad que pue de im pu tar se a un ór ga no de ma ne ra con -

cre ta o la po si bi li dad de apli car lo que la doc tri na de no mi na res pon sa -
bi li dad di fu sa, que con sis te en que en los ca sos en los cua les no es po -
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si ble apli car una san ción por res pon sa bi li dad di rec ta por la vía del
con trol par la men ta rio, de cual quier ma ne ra se cuen ta con la po si bi li -
dad de apli ca ción de san cio nes que en su mo men to apli ca ría el elec to -
ra do al ór ga no res pon sa ble. A ello hay que su mar le que los ór ga nos
so me ti bles a con trol par la men ta rio en es ta res pon sa bi li dad se han di -
ver si fi ca do al gra do que han des bor da do la re la ción ins ti tu cio nal Par -
la men to-go bier no so bre la cual se sus ten ta la re la ción fi du cia ria.

• Las me di das, ya di rec tas o in di rec tas, orien ta das al rees ta ble ci mien to
del equi li brio en tre los in te re ses afec ta dos (Cor tés y Rai go sa, 2003, 53).

Exis ten dis tin tas cla si fi ca cio nes de los con tro les, que van des de su na -
tu ra le za, en so cia les, po lí ti cos, has ta si son an te rio res o pos te rio res a la
ac tua ción del su je to con tro la do. Una co sa sí es evi den te: el ór ga no le gis -
la ti vo, por su con for ma ción plu ral, re quie re in de pen den cia pa ra de sem -
pe ñar efi cien te men te la fun ción de con trol. Por ello afir mo que en Mé xi -
co ape nas se es tá ejer cien do es ta fun ción; in clu so se ña la ría que ape nas
en 1988 se em pe zó a dis tin guir un Po der Le gis la ti vo que, por su con for -
ma ción, es in de pen dien te del po der pre si den cial. En es te sen ti do, el gran
cons ti tu cio na lis ta Karl Lo wens tein se ña la: “…la fi na li dad de la di vi sión
de po de res no se re du ce a la se pa ra ción de atri bu cio nes si no tam bién al
equi li brio e in de pen den cia de los ór ga nos que la rea li zan, lo gran do un
ba lan ce que im pi da el ejer ci cio ex ce si vo de las fa cul ta des de un ór ga no o 
anu la ción de otro” (Cor tés y Rai go sa, 2003, 117).

Ro dri go Cer ve ra Agui lar y Ló pez10 se ña la las fa cul ta des que com po -
nen los dis tin tos con tro les:

a) Fa cul ta des de in for ma ción o co mu ni ca ción res pec to del Eje cu ti vo.

b) For ma ción, man te ni mien to y di so lu ción del go bier no.

c) Res pon sa bi li dad po lí ti ca y pe nal del Eje cu ti vo fren te al Par la men to 
o Con gre so.

d) Fis ca li za ción y vi gi lan cia del go bier no.

e) Apro ba ción de ac tos (coo pe ra ción cons ti tu cio nal men te pres cri ta e in -
ter ven ción dis cre cio nal del Par la men to de la que de pen den la exis -
ten cia, va li dez o efi ca cia de di ver sos ac tos del Po der Eje cu ti vo).
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Es di fí cil sis te ma ti zar to das las atri bu cio nes del Par la men to en ma te ria 
de con trol, pues es tán dis per sas no só lo en el de re cho par la men ta rio, si no 
en la cul tu ra de mo crá ti ca de un pue blo y en la vin cu la ción que el Par la -
men to tie ne con la opi nión pú bli ca, así co mo en la im por tan cia que se le
con ce de a las in ter ven cio nes de los par la men ta rios co mo ele men to de
crí ti ca y de me jo ra mien to de to das las po lí ti cas pú bli cas. En es te sen ti do, 
di ría que cuan do un Par la men to cum ple con los prin ci pios re fe ri dos en el 
ca pí tu lo an te rior, la fun ción de con trol des bor da el or de na mien to ju rí di -
co pa ra con ver tir se en la con cien cia real de la na ción y, por tan to, en la
luz prin ci pal que orien ta la to ma de de ci sio nes. Bien lo ex pre sa Mau ri ce
Du ver ger (1970, 189) al se ña lar que “de to das las vías abier tas a las pro -
tes tas, la par la men ta ria si gue sien do la más di fí cil de blo quear”. Es la
fun ción de con trol par te sus tan cial de la de mo cra cia y es tá li ga da a su
esen cia, pues un po der sin con tra pe sos se de se qui li bra y se vuel ve pe li -
gro so. Sin con tro les, el po der pue de de ge ne rar y ad qui rir tin tes au to ri ta -
rios.

Hay au to res que se ña lan que la par te de con trol to ca a la opo si ción, la
cual por su po si ción po lí ti ca tien de a vi gi lar con ma yor crí ti ca la ac tua -
ción del go bier no. Bob bio, por su par te, con si de ra que cuan do se ha bla
de Par la men tos de una so la voz, en ca sos di fí ci les o mo men tos cru cia les, 
su in ter ven ción pue de re sul tar po co de ter mi nan te.

El Par la men to me xi ca no tie ne en su ar se nal ju rí di co una se rie de ins -
tru men tos pa ra de sem pe ñar su fun ción de con trol. Por ejem plo, el Con -
gre so me xi ca no ejer ce el con trol me dian te su fa cul tad de ha cer com pa re -
cer no só lo a los se cre ta rios de Esta do y je fes de de par ta men to, si no a los 
di rec to res y ad mi nis tra do res de los or ga nis mos des cen tra li za dos y em -
pre sas de par ti ci pa ción es ta tal, con el fin de so li ci tar les in for ma ción re-
le van te, tan to del fun cio na mien to de los or ga nis mos a su car go, en un
ejer ci cio de su per vi sión le gis la ti va, co mo pa ra alle gar se el co no ci mien to
ne ce sa rio cuan do se dis cu ten ini cia ti vas de ley que afec ta rán a di chos or -
ga nis mos. Otros ejem plos, a tra vés de los cua les el Con gre so ejer ce su
fun ción de con trol, son los si guien tes: la re vi sión de la cuen ta pú bli ca (re -
for ma de 1977 al ar tícu lo 74 cons ti tu cio nal, frac ción IV); la apro ba ción
anual de los mon tos de en deu da mien to, así co mo la re vi sión del in for me
que el Eje cu ti vo pre sen ta an te el Con gre so so bre el ejer ci cio de di cha
deu da (re for ma del 25 de oc tu bre de 1993 al ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal,
frac ción VIII); la fa cul tad se na to rial pa ra re vi sar la po lí ti ca ex te rior de-
sa rro lla da por el Eje cu ti vo. Otro de los con tro les po lí ti cos del Con gre so,
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en es pe cial de la Cá ma ra de Di pu ta dos, es en men dar el Pre su pues to de
Egre sos, así co mo pro ce sar al Eje cu ti vo por “trai ción a la pa tria o de li tos 
del or den co mún”, aun que el ar tícu lo 108 de la Cons ti tu ción no es ti pu la
cuá les son esos de li tos (Pe dro za de la Lla ve, 1996, 75-79).

Fi nal men te, una re fle xión del ju ris ta es pa ñol Ru bio Llo ren te (1997,
211, 212):

No ca be du da, sin em bar go, de que las con se cuen cias me dia tas pue den ser 
de enor me tras cen den cia, no só lo por que la re sis ten cia o el des pre cio fren -
te al cri te rio del Le gis la ti vo pue de in du cir a és te a uti li zar los me dios irre -
sis ti bles de que dis po ne pa ra im po ner su vo lun tad (la ley y el pre su pues -
to), si no so bre to do por que la crí ti ca pú bli ca en el se no del Con gre so es un 
em pla za mien to an te el elec to ra do, una ape la ción al pue blo, cu ya vo lun tad
so be ra na ha de re sol ver, a fa vor de uno u otro, el con tras te en tre los dos
cri te rios. En es te sen ti do, si bien es cier to que la re la ción en tre ór ga no
con tro lan te (Con gre so) y con tro la do (Eje cu ti vo) no es de su pe rio ri dad de
aquél so bre és te, no lo es me nos el he cho de que la fi na li dad del con trol sí
es la de so me ter la ac tua ción del ór ga no con tro la do a la de ci sión de una
vo lun tad su pe rior, la del pue blo, a la que quie nes ejer cen el con trol atri bu -
yen (o pro po nen) co mo con te ni do, el de su pro pia voluntad.

Se ría de gran uti li dad que, en el mo men to de asu mir el car go, los re -
pre sen tan tes po pu la res se fi ja ran una pri me ra mi sión: de nun ciar cual -
quier abu so del po der; per fec cio nar, con su su per vi sión, una po lí ti ca pú -
bli ca es pe cí fi ca; de fen der una cau sa con cre ta. Si de sem pe ñan es ta ta rea a 
ca ba li dad, ha brán cum pli do con la fun ción de con trol y ha brán de ja do
una hue lla po si ti va en su pa so por una le gis la tu ra. Pa ra ello se les ha
con ce di do el fue ro; es to es, la in mu ni dad pa ra en fren tar se al po der. Ahí
es tá su más al ta res pon sa bi li dad, el man da to más vi go ro so de par te de
sus re pre sen ta dos. En sín te sis, su más en cum bra do de ber.
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