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CAPITULO SEGUNDO

EL PARLAMENTO

El estudio mas digno de la politica no es el hom-
bre sino las instituciones.

John PLAMENATZ

Donde acaba el habla acaba la politica.

Hannah ARENDT

Si bien solo unos pocos son capaces de dar ori-
gen a una politica, todos nosotros somos capaces
de juzgarla.

PERICLES

La historia del Estado constitucional desde sus
principios no ha sido sino la busqueda perenne de
la formula magica para el establecimiento de un
equilibrio ideal entre el gobierno y el Parlamen-
to, formula que jamas ha sido encontrada y que
probablemente jamas lo sera.

Karl LOWENSTEIN

La lucha del hombre contra el poder es la lucha
de la memoria contra el olvido.

Milan KUNDERA

[. INTRODUCCION

El Parlamento estd vinculado sustancialmente a la democracia. No se
puede hablar de una democracia consolidada si ésta es improductiva en
su tarea de hacer leyes, de darle racionalidad a las politicas publicas y de
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ser garante en la responsabilidad de ejercer el poder; en otras palabras,
de aplicar cabalmente el principio de representacion. Resulta dificil me-
dir la eficacia de un Parlamento porque muchas veces es mas lo que im-
pide hacer en el terreno de las politicas que considera inadecuadas, que
lo que hace conforme a las atribuciones concedidas por las leyes. Por lo
tanto, su trabajo muchas veces es intangible. A diferencia del Poder Eje-
cutivo —cuya tarea es ejecutar la ley, manejar un presupuesto y hacer las
tareas especificas que corresponden a todas las areas de la administra-
cion publica para otorgar servicios—, y del Poder Judicial —que busca
individualizar la norma juridica a un caso especifico—, el Poder Legisla-
tivo® se manifiesta como algo mucho mas complejo.

El Poder Legislativo es el recinto del encuentro con el otro y, por lo
tanto, es factor de entendimiento entre todas las corrientes y todos los
partidos politicos. Es, asimismo, el mas vinculado con la opinion publica
y con los distintos representantes sectoriales. No es gratuito que investi-
gadores, catedraticos, hombres representativos de la cultura y de la eco-
nomia se vinculen a la politica mediante el Parlamento. Se define tam-
bién como un instrumento de sociologia politica porque es el medio
institucional mediante el cual se realiza un diagnostico permanente de la
realidad de un Estado, sefialando sus retos, sus riesgos y sus posibles so-
luciones.

Derivado de lo anterior, el Parlamento esta abocado al ejercicio per-
manente de contrastar lo que en la realidad acontece, con plataformas
electorales, con pronunciamientos ideoldgicos y con los llamados pro-
yectos de nacion. Es, en cierta forma, un permanente escudrifiador de las
necesidades del presente y del futuro. Su tarea consiste en anticipar
acontecimientos, prever problemas y disefiar soluciones. De los tres or-
ganos del poder, el Legislativo es el que tiene mas versatilidad en sus ta-
reas, mas imprecision en sus deberes especificos y mayor incertidumbre
en cuanto a los resultados a obtener. Su responsabilidad es bastante difu-
sa, como se puede verificar ante los muy contados casos en que se han
aplicado sanciones o juicios politicos por el incumplimiento de responsa-
bilidades. La Constitucion, en su articulo 110, establece que podran ser
sujetos de juicio politico, entre otros, los diputados y senadores del Con-

5 Dado que la Constitucion de México sefiala la existencia de los poderes Legislati-
vo, Ejecutivo y Judicial, para los fines de este estudio se usaran estos términos, aun cuan-
do se ha discrepado de la denominacion de “poder” a los distintos 6rganos del Estado.
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greso de la Union cuando, de acuerdo con el articulo 109, fraccion I, “en
el ejercicio de sus funciones, incurren en actos u omisiones que redunden
en perjuicio de los intereses publicos fundamentales o de su buen despa-
cho”. {No acaso “congelar” (dejar sin dictaminar, no respetando los tér-
minos previstos por los ordenamientos) una iniciativa podria ser causa pa-
ra fincar responsabilidades? Si un legislador defendiera una iniciativa
para proteger a un gremio o sector en detrimento del interés general, o
conociera de una violacioén grave al orden juridico y no cumpliera su de-
ber de denunciarlo, jno estaria incurriendo en responsabilidad politica?
Ademas de la facultad para establecer los vinculos de la responsabilidad
del legislador con las consecuencias de sus actos, la proclividad a no
cumplir con sus obligaciones se ve agravada por la caracteristica especi-
fica del derecho parlamentario, sefialada por el jurista espafiol Fernando
Santaolalla:

...l1a sancion en caso de incumplimiento opera con un alcance muy dife-
rente al que le es propio con caracter general en el mundo del derecho.
Normalmente, una norma que resulta vulnerada puede llegar a ser impues-
ta, coactivamente si es necesario, a cargo de organos especificos del Esta-
do. En cambio, las normas del derecho parlamentario carecen de esta posi-
bilidad... (Roldan Xopa, 2003, 23).

Es decir, ademas de que el Parlamento es complejo en sus funciones,
el derecho que lo regula, dada su carencia de sancion, es frecuentemente
incumplido. Las leyes que rigen el funcionamiento del Congreso son
normas calificadas por la doctrina como imperfectas, en virtud de que
carecen de sancion. Si a esto se agrega que no hay reeleccion en el caso
mexicano —que permitiria una evaluacion del desempeio de los repre-
sentantes por parte de los ciudadanos—, se explica por qué las camaras
resultan bastante relajadas en el cumplimiento de sus funciones. Asi, sin
ataduras juridicas sancionables en caso de su violacion y sin un vinculo
electoral con sus representados que les permita examinar periddicamente
su desempefio, los miembros del Poder Legislativo mexicano son menos
proclives a cumplir con sus obligaciones como representantes populares.
Por los criterios de su conformacion, el Legislativo es el mas flexible de
los tres o6rganos del poder en la inclusion de representantes a las camaras.
Esto le da una caracteristica heterogénea que dificulta su trabajo, sobre
todo si son asambleas muy numerosas, como sucede en México. El Po-
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der Legislativo se integra mediante eleccion popular y estd sujeto a la
postulacion que los partidos hacen de sus candidatos. Sus miembros no
estan sometidos al rigor de la integracion del Poder Judicial o a la del
Poder Ejecutivo. En el Poder Legislativo, dada su dimension, el filtro es
demasiado ductil, por lo que se pueden incorporar quienes no tienen un
perfil auténticamente parlamentario. Incluso ha habido voces que, in-
tentando mejorar a quienes arriban al Parlamento, pretenden senalar re-
quisitos de escolaridad, lo cual rifie con el principio de representacion
democratica. En los Parlamentos europeos se han creado érganos espe-
cializados que orientan a los legisladores para el mejor desempeiio de
sus funciones, practica que ya se estd dando en los latinoamericanos.
En México, estos apoyos parlamentarios se han venido incorporando en
la Ley del Servicio Profesional de Carrera.

En otras palabras, los criterios para reclutar a los integrantes del Po-
der Legislativo son un tanto mas flexibles que los del Ejecutivo y los del
Judicial. Los legisladores surgen en campaiias politicas prefiadas de una
serie de ingredientes que en muchas ocasiones atentan contra una buena
racionalidad en la seleccion de mujeres y hombres que deben tener cua-
lidades especificas. Los tiempos recientes, con su mercadotecnia y los
medios de informacion masiva, agravan aun mas las circunstancias para
integrar buenos Parlamentos. Como bien lo expresa la filosofa y escrito-
ra Ikram Antaki (2000, 138):

En la democracia, las pasiones son diarias, los periédicos dan a la vida pu-
blica una vulgaridad desconocida y crean un clima de agitaciéon emocional
permanente. Esta agitacion no contiene necesariamente los problemas ver-
daderos, y levanta mas pasiones falsas que grandes asuntos politicos; la
demagogia crece. En las elecciones, la nacion entera se entrega a un esta-
do febril; luego, las emociones caen. La democracia es propicia para las
pasiones artificiales y, periddicamente, para las crisis emocionales nacio-
nales. La democracia tiene tres pasiones dominantes: la de los bienes ma-
teriales (el bienestar), la de la igualdad y la de la libertad; todos pueden
llegar al delirio y constituir un peligro para la democracia misma. La lucha
contra estas pasiones es permanente, y no se acaba jamas. Las institucio-
nes tienen una influencia moderadora.

Asimismo, la responsabilidad del legislador es un tanto compleja y di-
ficil de determinar en casos especificos, dado que se diluye en las imbri-
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caciones del trabajo legislativo y sobre todo en el pleno de la asamblea.
En la historia parlamentaria, practicamente no se dan casos de legislado-
res sancionados por su mal desempefio. En el caso de México, donde
apenas se esta consolidando una auténtica asamblea parlamentaria, ya se
dan casos de notoria irresponsabilidad. Ante la falta del premio o sancion
electorales que caracteriza a los regimenes con reeleccion legislativa, el
desempefio de los legisladores queda sujeto en gran medida a su propia
voluntad. Otro aspecto importante es la falta de experiencia, pues cuando
el legislador apenas esta aprendiendo su tarea debe despedirse del Parla-
mento. En este sentido, diria que el representante popular realiza un tra-
bajo de “hagalo por usted mismo”, esto es, ¢l le imprime al cargo el va-
lor que desea darle. Asi, como puede simplemente vegetar y disfrutar de
prebendas y prestaciones, puede también empefiarse en tal forma en una
serie de tareas —si lo sabe hacer con talento y dedicacion— que resulten
fructiferas para beneficio de su pais o de la entidad que representa. Ha-
bra que avanzar en el proposito de disefiar mecanismos para mejorar el
Parlamento con propuestas especificas, como se hard en su oportunidad.

II. LUGAR DE ENCUENTROS

Podria decirse que el Poder Legislativo tiene un nombre equivocado,
cuyo origen estd en el régimen presidencial y en el afan de darle prepon-
derancia a su capacidad de hacer leyes, cuando en realidad sus funciones
mas importantes son de otra indole, como en su oportunidad se analizara.
Desde mi punto de vista, sin importar el tipo de régimen, debe referirse a
esta institucion como el Parlamento, probablemente la pieza mas compli-
cada de un régimen democratico. Constituirlo implica partir de varios su-
puestos: a la razon se puede llegar mediante la confrontacion de ideas; la
politica puede ser conducida con sentido comun; el debate permite darle
eficacia a las politicas publicas; la verdad puede ser descubierta por los
representantes populares mediante la informacion y la investigacion; el
poder puede ser sometido a control y orientado a la busqueda del bien
comun; la realidad puede ser modelada por leyes; la transparencia permi-
te una vida publica mas sana; los valores se pueden difundir desde una
institucion estatal; opinion publica y representantes populares pueden
construir un didlogo permanente que, en la orientacion reciproca, permi-
ta generar la cultura que la democracia requiere; los partidos politicos



68 TEORIA PARLAMENTARIA

pueden llegar a acuerdos fundamentales sin que esa convergencia sea se-
fial de debilidad de una de las partes; se puede debatir con orden; siem-
pre hay valores superiores por encima de las discrepancias partidistas;
quien ejerce el poder en forma equivocada puede ser sometido a juicio;
hablando se entiende la gente, entre otros.

Afadiria que tal vez su tarea mas importante sea evidenciar los he-
chos, darle relevancia a la verdad. En todo gobierno, el mal mayor radica
en la deformacion de la realidad, que es una forma de mentir. La verdad
debe hacerse evidente y esa es la tarea del Parlamento. La verdad tiene
fuerza regeneradora y es por ello que todas las culturas y las religiones la
consideran como fuente de depuracion. Por eso también la enfermedad
mas grave del Parlamento es la insensatez propia del asambleismo y sus
dificultades para encontrar la verdad. La razon del debate, que es la vida
del Parlamento, se sustenta en que todas las fracciones parlamentarias
tengan el propodsito fundamental de buscar la verdad. Es un compromiso
moral que le da sentido al Parlamento. Ahi est4 la necesaria vinculacion
de la ética y la politica. José Vasconcelos expresaba que “la verdad es lu-
jo de naciones fuertes”. Podria aseverar que el nivel de civilidad y de
confianza de los pueblos, factor que hoy se pondera como sustancial para
alcanzar niveles de desarrollo y bienestar, es factible de ser medido por
el grado en que se respete la verdad.

La vida politica es compleja y requiere de mecanismos que la simplifi-
quen y la hagan accesible. La politica presupone que los hombres tienen la
capacidad de distinguir entre lo que son, lo que quieren y lo que deben
ser. Estas son tareas del Parlamento. Parte, desde luego, de que puede
haber consensos como resultado de la contraposicion de propuestas. Su
funcién, ademas de encontrar la verdad, es sumar voluntades en torno a
compromisos. Esto permite la marcha institucional de una naciéon condu-
cida democraticamente. Su finalidad es, pues, el compromiso, la suma de
voluntades, la expresion de la soberania popular.

El Parlamento es la institucién que, en las democracias, se propone re-
solver los conflictos mediante acuerdos, en contraste con las dictaduras o
con los sistemas autoritarios, donde los conflictos se evitan cooptando,
anulando o eliminando a quien los provoca. En la democracia los sujetos
protagoénicos son los ciudadanos. Las pasiones que surgen en el seno de
la democracia requieren de instituciones que las atemperen. Precisamen-
te ésa es una de las tareas de los Parlamentos: templar las pasiones ciuda-
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danas haciendo prevalecer la razén. Eso explica en muchos casos lo con-
vulso que pueden ser sus sesiones. El Parlamento es un mosaico que
representa a un pais con todas sus virtudes y todos sus vicios; es un apa-
rador en el que se exhibe el caracter de una nacion. Una conclusion se
hace evidente: las confrontaciones violentas disminuyen y, por lo tanto,
se fortalece la gobernabilidad y el orden social en la medida en que los
grandes asuntos nacionales se traten en el seno de los Parlamentos. El es-
critor bulgaro Elias Canetti (1977, 185) describe la esencia del sistema
parlamentario en los siguientes términos:

Nadie crey6 jamas, realmente, que la opinion de la mayoria en una vota-
cion sea asimismo por su mayor peso la mas sensata. Voluntad se opone a
voluntad, como en una guerra; a cada una de estas voluntades pertenece la
conviccion del mayor derecho propio y de la propia razon; es una convic-
cion facil de encontrar, se encuentra por si misma. El sentido de un parti-
do consiste justamente en eso, en mantener despiertas esta voluntad y esta
conviccion. El adversario, que queda en minoria, de ningun modo se so-
mete porque de repente ya no cree en su derecho, sino simplemente se da
por vencido. Le resulta facil darse por vencido, pues nada le sucede. De
ninguna manera es castigado por su anterior actitud hostil. Si se tratase de
poner su vida en juego reaccionaria de forma muy distinta. Pero cuenta
con futuras batallas. Su nimero no tiene limite fijado y no es muerto en
batalla alguna.

Nada es mas peligroso que el ver muertos entre estos vivos. Una guerra
es una guerra porque incluye muertos en el resultado. Un Parlamento es
un Parlamento mientras excluya muertos.

Si como afirma el filosofo y militar aleman Karl von Clausewitz (Bor-
ja, 1997, 477), “la guerra es la continuidad de la politica sélo que con di-
ferentes medios”, el Parlamento es el campo de batalla de la politica, en
el que las armas son las palabras. El Parlamento constituye también una
valvula de escape para el fanatismo y la sinrazén. La historia demuestra
que el fanatismo es una epidemia que nutre a los regimenes totalitarios y
a las dictaduras. Es preciso, para la democracia, encontrar formas para
abatir el fanatismo y la insensatez. Hasta en las discusiones mas insulsas
y aparentemente innecesarias, el Parlamento cumple sus objetivos al dar
curso a las inconformidades, y asi fortalecer la paz social. jCuantos par-
lamentarios desdefian liderazgos populares para, en cambio, pronunciar



70 TEORIA PARLAMENTARIA

intervenciones vehementes aunque casi siempre sus propuestas sean de-
sechadas!

Huelga decir que el Parlamento es una institucion sumamente vulnera-
ble y delicada. Es facil entorpecer su trabajo, aun por el mas pequeiio
grupo parlamentario si ése es su proposito. Afiadiria también que cuando
falla el Parlamento y no brinda soluciones concretas a los problemas de
una nacion, se puede retroceder a las formas mas brutales de regimenes
totalitarios y autoritarios, como se expuso en el capitulo anterior.

Conformar al Parlamento como institucion politica con la cultura co-
rrespondiente, asi como su reglamentacion interna, ha sido labor del talen-
to del hombre desde las mas incipientes formas de organizacion politica.
No ha sido conquista de una sola nacioén. Las reuniones de los primeros
grupos de notables para tomar decisiones e intercambiar puntos de vista
se dieron casi seguramente en todas las civilizaciones que han existido a
lo largo de la historia: lo mismo que los griegos en el Agora, que los ro-
manos en el Senado, que los vikingos en sus 7ing (asambleas decisorias
de los afios 600 a 1000 d.C.), que Carlomagno con los Doce Pares de
Francia y el principio de primus inter pares en el siglo 1X, o que los ca-
balleros de la Mesa Redonda de Ricardo Corazén de Ledn en el siglo
XIII. Inclusive en México, en el mundo prehispanico, hay testimonios de
organos colegiados o bien de asambleas en las que se discutian los asun-
tos publicos. Los indios tzeltales, tzotziles y tojolabales de Chiapas se
reunian debajo de la ceiba —arbol madre— para debatir sobre distintos
temas.

Tal como sefialan Bobbio, Matteucci y Pasquino, “el nacimiento y de-
sarrollo de las instituciones parlamentarias dependen de un delicado
equilibrio de fuerzas entre el poder central y los poderes periféricos...
Las asambleas parlamentarias se convierten entonces en reuniones de
embajadores de entidades politicas autdnomas sin adquirir una concien-
cia unitaria de representacion nacional” (2002, 1123).

III. EL DIALOGO

El Parlamento se sustenta en el dialogo. Vale la pena detenerse en al-
gunas citas magistrales para entender lo que el didlogo significa. La pri-
mera de ellas, del economista francés Francois Perroux, en el prefacio al
tomo primero de las obras completas de Carlos Marx:
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Se designa sumaria y exteriormente al didlogo como un intercambio de pa-
labras libres y una accién libre. Se intercambian palabras portadoras de
imagenes, ideas, conceptos, juicios. Ambos sujetos toman una y otra vez
la iniciativa; cada uno de ellos tiene la capacidad o la facultad de decir y
contradecir...

Mas elementalmente, el didlogo implica que la comunicacion es posi-
ble. El dinamismo del didlogo es doble: procede de la espontaneidad del
espiritu que dice y contradice; se alimenta con la inagotable riqueza de los
valores. Jamas el didlogo se confunde con una praxis que llegase a hacer
de una verdad una contraverdad, de una injusticia una justicia (Hauriou,
1971, 70).

El dialogo debe reunir ciertas cualidades. Lo expresa, en esta segunda
cita, uno de los mejores parlamentarios mexicanos, Juan José Hinojosa
(Diario de los Debates, 1968):

El didlogo determina ciertas condiciones minimas para que realmente lo
sea. Que el adversario nos ayude a buscar la verdad; que no enarbole con
soberbia su verdad, sino que entienda el didlogo como apasionada busque-
da de la verdad, con mente abierta para enriquecer en el choque de ideas
su propia postura. Presupone escuchar, no sélo abrir los oidos a lo que se
dice sino escuchar con la inteligencia abierta y con el corazon iluminado
de caridad. No es simple yuxtaposicion de mondlogos. El didlogo, insisto,
porque es el dato basico y fundamental, es busqueda apasionada, inteli-
gente, de la verdad. Debe estar iluminado y nutrido en la pasion, en la lla-
ma, en la discrepancia, pero esta pasion y esta llama y esta discrepancia se
vuelve didlogo, no cuando se trata simplemente de exponer las ideas con
la obsesion de que son definitivamente buenas porque son mias, sino
cuando se tiene la mente abierta para escuchar al adversario, enriquecien-
do la mente en la discusion y aceptando en un momento la parte expuesta
por uno combinada con la del otro.

Entenderse, pues, mediante el didlogo, es consustancial a la condicion
humana. Como bien lo dice Giovanni Sartori, el Parlamento es también
un mecanismo de transformacion. En una conferencia en el Instituto Ita-
liano de Cultura de Uruguay, en 1998, Sartori expresaba:

En el fondo, el Parlamento es un grupo de unas 500 personas que deben
“procesar” decisiones. Es decir que le llegan asuntos, demandas de la so-
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ciedad, problemas serios y debe arreglarselas para solucionarlos. El Parla-
mento es s6lo una maquina de transformacion y lo importante entonces es
que sea capaz de efectuar esas transformaciones... es la transformacion de
las demandas de la sociedad en decisiones de gobierno...

Norberto Bobbio (1984, 49) insiste en la necesidad de la coincidencia:

...no quiero decir que la democracia sea un régimen en el disenso y no en
el consenso; quiero decir que, en un régimen basado en el consenso no im-
puesto desde arriba, alguna forma de disenso es inevitable, y que solamen-
te alli donde el disenso es libre de manifestarse, el consenso es real, y que
solamente alli donde el consenso es real, el sistema pueda llamarse justa-
mente democratico.

Otra caracteristica peculiar del Poder Legislativo es su memoria. Los
dialogos se conservan en el Diario de los Debates, registro de todas las
deliberaciones, lo cual permite que tengan vigencia histérica. Por lo tan-
to, los aciertos y errores de legisladores y fracciones parlamentarias, al
paso de los afios, quedan consignados. Ese es un factor que impulsa el
sentido del deber y de la responsabilidad de los representantes populares.

IV. OPINIONES ENCONTRADAS

Dado que el Parlamento es una institucion tan compleja, ha tenido criti-
cos en toda la historia. Herodoto (Rojo, 1993, 35), refiriéndose a la reac-
cion del rey Ciro cuando los espartanos lo amenazaron si atacaba las ciu-
dades griegas del Asia Menor, puso en boca del rey estas palabras: “Hasta
ahora no puedo temer a esta clase de hombres que en medio de su ciudad
tienen un lugar determinado para reunirse y engafiarse unos a otros con
juramentos”. Hobbes, como buen exponente del pensamiento absolutista,
lo critica acremente:

Un monarca recibe consejo de quien, cuando y donde ¢l guste; y, en con-
secuencia, puede oir la opinién de hombres versados en la materia sobre la
cual delibera, de cualquier rango o cualidad, y con tanta antelacion y se-
creto como desee. Pero cuando una asamblea soberana tiene necesidad de
consejo nadie es admitido [a darselo], sino quienes tienen derecho a ello
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desde el comienzo, y éstos son en su mayoria hombres mas versados en la
adquisicion de opulencia que en la de sabiduria. Y han de dar su opiniéon
en largos discursos que pueden excitar —y normalmente excitan— a los
hombres a la accion, pero no guiarlos en su realizacion. Pues por la llama
de las pasiones, el entendimiento nunca es iluminado, sino deslumbrado.
Y tampoco hay ningun lugar, o momento, donde una asamblea pueda reci-
bir consejo en secreto (Bobbio y Viroli, 2002, 98).

Ya en la época moderna, Edmundo Burke, uno de los tedricos del Par-
lamento mas connotados, describia la asamblea nacional como: “...una
reunion de picapleitos provincianos que no estaban acostumbrados al
ejercicio del poder, embriagados por su propia retdrica, todos ellos de-
seosos de hacerse de un nombre proponiendo medidas legislativas que
eran tan demagogicas como poco practicas” (Dunn, 1995, 133).

Voltaire expresaba: “Prefiero ser gobernado por un leén de buena raza
y no por doscientos ratones de mi especie” (Pellet, 1995, 120).

Todo poder autocratico, obviamente, se opone al menor indicio de di-
vision, mediante la constitucion del Parlamento. Seguramente esta insti-
tucion fue, en los siglos XVII y XVIII, la mas terrible pesadilla de los
gobernantes europeos. Asi, Luis XV envia una notificacion a unos parla-
mentarios franceses en 1766 digna de ser transcrita: “So6lo en mi persona
reside el poder soberano... s6lo a mi pertenece el poder legislativo. Sin
dependencia ni division... todo el poder piblico emana de mi... los dere-
chos e intereses de la nacion de los que se atreven a hacer un cuerpo se-
parado del monarca descansan s6lo en mis manos”.°

Napoleon Bonaparte deseaba restringir al Parlamento a la funcion ex-
clusiva de legislar. Asi lo demuestra el siguiente comentario, atribuido a
Napoledn, seglin el escritor britanico Friedrich A. Hayek (1985, 250):

Nadie mas respetuoso que yo de la independencia del Poder Legislativo;
pero legislacion no significa control de las finanzas publicas, critica de la
administracion ni otras mil cosas de las que en Inglaterra se ocupa el Par-
lamento. El organo legislativo debe legislar, es decir, debe hacer buenas
leyes en virtud de la aplicacion de principios cientificos emanados de
fuente jurisprudencial. Ha de respetar, sin embargo, la independencia del
Ejecutivo si quiere ver respetada la suya.

6 Revista Nexos, México, nim. 269, mayo de 2000, p. 39.
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Hubo notables parlamentarios que manifestaron serios temores ante el
poder del Parlamento. Asi, Robespierre advierte que puede ser un poder
temible, y Thomas Jefferson (Valadés, 1998, 307) sefala en una carta a
Madison: “La tirania de los legisladores es actualmente, y serd durante
muchos afios todavia, el peligro mas temible. El peligro del Poder Ejecu-
tivo llegara a su vez”. El marxismo y sus seguidores fueron acérrimos
enemigos del parlamentarismo. Lenin, de forma despectiva, calificaba a
los Parlamentos de ineficaces y los llamaba “talleres de conversacion”, los
cuales debian ser eliminados pues resultaban inoportunos y perjudiciales.
En un famoso texto denominado Montesquieu, la politica y la historia,
Luis Althusser, interpretando el pensamiento de Marx, hace una demole-
dora critica a Montesquieu y a su division de poderes, presentandolo co-
mo el simulacro de una forma clara de concentracion del poder y como
una maniobra para mediatizar la lucha y el enfrentamiento de clases.
Carl Schmitt, en su texto The Crisis of Parliamentary Democracy, afir-
ma: “Son muy pocos los que creen que las leyes justas y la politica ade-
cuada pueden ser alcanzadas a través de los articulos de periddicos, de
los discursos y de las manifestaciones y de los debates parlamentarios”
(Valadés, 1998, 53).

Enrique Serrano Gomez (1998, 87), uno de los estudiosos de Carl Sch-
mitt, afirma lo siguiente al analizar el pensamiento de éste:

Los Parlamentos reales, lejos de ser el escenario de la argumentacion ra-
cional de los representantes del pueblo, son el campo de luchas y compro-
misos entre grupos de intereses particulares que hacen a un lado el interés
general. La disciplina partidaria anula toda polémica racional y convierte
las sesiones parlamentarias en meros rituales, en una formalidad. Por otra
parte, Schmitt observa que tampoco la exigencia de publicidad se cumple
porque gran parte de las decisiones se toman por pequeflas comisiones
parlamentarias de “especialistas”, alejadas del juicio y la critica del resto
de los miembros y del pueblo.

El que los Parlamentos sean ambitos de regateos entre intereses parti-
culares y no lugares de argumentacion racional es, para Schmitt, demole-
dor de las ideas que sustentan a esa institucion, porque ello significa que
las leyes que de ellos emanan no son normas con validez general, sino ex-
presion de la correlacion de fuerzas. La situacion “historico espiritual” del
Parlamento produce una “degradacion” del orden juridico, que Schmitt ca-
lifica como la transformacion del derecho en legalidad. La ley se convierte



EL PARLAMENTO 75

en modo de funcionamiento de los procedimientos estatales, en mero ins-
trumento de los compromisos y metas egoistas de las autoridades.

Agrega este autor que Schmitt también cuestiona la concepcion de
Max Weber sobre el Parlamento. Para este ultimo es un medio para se-
leccionar a los lideres politicos; un camino para eliminar el diletantismo,
permitiendo que los mejores y los mas perseverantes alcancen dicho li-
derazgo. Schmitt considera muy dudoso que el Parlamento tenga la capa-
cidad de formar y seleccionar a los lideres politicos, pues segun ¢él, hoy
en dia los miembros del Parlamento, mas que politicos, son burodcratas,
titeres de poderes que permanecen ocultos. Muchos son los adversarios
del Parlamento. El escritor y politélogo Juan Maria Alponte (2003, 152)
hace un recuento de ellos:

En el terreno de los antiparlamentarios convergen muchos que se encuen-
tran en posiciones irreductibles en tratandose de otras grandes cuestiones:
los marxistas-leninistas, porque miran a la institucion parlamentaria como
una faceta del Estado burgués (la Revolucion de 1917); los autoritarismos
de derecha, porque la consideran un valladar para la implantacion acelera-
da de su programa (es el caso del ascenso de Hitler y Mussolini); los neo-
populismos, que plantean gobiernos plebiscitarios sin institucion interme-
dia alguna; los eficientistas, que en un marco de crisis o de radical cambio
estructural pugnan por desembarazarse de todo obstaculo institucional que
conlleve costos de eficacia.

Grandes figuras de la historia han manifestado su opiniéon sobre el
Parlamento. En una entrevista realizada por William Beatty Kingston a
Bismarck, por ejemplo, éste manifestaba:

Un gobierno parlamentario constitucional es un régimen de un nivel muy
elevado, basado en conocimientos extensos y especiales, asi como en mul-
titud de compromisos juiciosos; lo que ustedes, los ingleses, apropiada y
concisamente llaman “toma y daca”. Ponerlo en manos de hombres igno-
rantes, tedricos, visionarios, entusiastas no versados en la historia y la rea-
lidad cotidiana de la politica es simplemente una insensatez o, mejor dicho,
una locura peligrosa. Lo unico que vale con esa gente es una autoridad po-
derosa que, por supuesto, debe ser justa, con altas miras y, a ser posible,
benevolente. Por otra parte, la autoridad sin limites y su ejercicio endurece
a los funcionarios que, al fin y al cabo, son s6lo humanos. El exceso de
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burocracia es nocivo, pero tampoco es sabio imponer limites demasiado
estrechos al poder y la dignidad del Estado. En su caso, opino que el Par-
lamento tiene demasiadas facultades para interferir con la autoridad del
Estado y acosar a los gobiernos (Silvester, 1997, 136).

Pero no son menores las filas de quienes estan en favor del Parlamen-
to. Numerosos pensadores defienden las funciones que éste desempeiia.
Para tener una idea de las grandes funciones del Parlamento, de los peli-
gros a que se enfrenta, asi como de su enorme trascendencia hoy en dia,
es conveniente transcribir algunas citas. Esteban Dumont escribe en la
introduccion del libro Tacticas parlamentarias de Jeremy Bentham:

Afianzar la libertad de todos los miembros, ayudar la memoria, disponer
en un orden correspondiente las cuestiones que se tratan, presentar una
discusion metddica, llegar por ultimo a la fiel expresion de la voluntad po-
pular, y perseverar en sus empresas, éstas son las condiciones necesarias
para la conservacion de una asamblea politica. De tres peligros inminentes
que constantemente la rodean, tiene que precaverse: la precipitacion, la
violencia y el fraude. Dos enemigos mayores tiene siempre a sus puertas:
la oligarquia, con la que el corto nimero domina los deseos de la mayoria,
y la anarquia, por la cual, celoso cada uno de su independencia, se opone a
la formacién de un deseo general. ;Cudles son los medios defensivos de
una asamblea politica si la asaltan todos estos peligros? No tiene otro que
su sistema interno, que puede salvarla en cuanto que ¢l imponga habitual-
mente al cuerpo entero la necesidad de la moderacion, la reflexion y la
perseverancia.

Algunos defensores del Parlamento han resaltado las funciones que és-
te cumple. Por ejemplo, el politdlogo estadounidense David Held (1992,
182 y 189), en referencia a la obra de Max Weber, sefala:

Weber dio varias razones para justificar por qué el Parlamento era vital.
En primer lugar, el Parlamento garantiza un grado de accesibilidad al go-
bierno. Como foro para el debate de la politica publica, asegura una opor-
tunidad para la expresion de las ideas e intereses rivales. En segundo lu-
gar, la estructura de la discusion parlamentaria, la naturaleza del debate y
el requisito de que para ser “persuasivo” es preciso lograr un alto nivel en
la oratoria, hacen del Parlamento un importante campo de prueba para los
aspirantes a lideres; los lideres deben ser capaces de movilizar la opinion



EL PARLAMENTO 77

y de ofrecer un programa politico plausible. En tercer lugar, el Parlamento
proporciona un espacio para la negociacion de posturas atrincheradas. Los
representantes politicos toman decisiones de acuerdo con criterios distin-
tos de la logica de los procesos burocraticos y de las operaciones de mer-
cado. Pueden mostrar las alternativas politicas a los individuos o grupos
con intereses contrapuestos, creando de ese modo una oportunidad para el
compromiso. Son capaces de formular conscientemente objetivos que res-
pondan con las estrategias para el éxito electoral y nacional. Como tal, el
Parlamento es un mecanismo esencial para preservar la competencia entre
los valores.

Woodrow Wilson (2002, XXII) dice que para Bagehot —autor que
mucho influy6 en el pensamiento de Wilson—, “el gran escenario del
debate, el gran motor de la instruccion politica del pueblo y de la contro-
versia sobre los asuntos publicos es la asamblea legislativa”, porque todo
aquello que valga la pena y que por su relevancia politica deba ser dicho,
debe ser dicho en el Parlamento, el lugar en el que “los hombres de razon
piensan persuadir a los demas”.

En el Primer Congreso Internacional de Modernizacién Parlamenta-
ria (1989-1990), Jorge R. Vanossi enfatizo la vital importancia de la par-
ticipacion. Para este académico y parlamentario argentino, el caso mas
paradigmatico son los Parlamentos, porque “sirven de vehiculo para la
participacion... para fortalecer las instituciones y hacerlas mas aptas pa-
ra afrontar las emergencias o las situaciones de crisis que se puedan sus-
citar”.

V. ALGUNOS ANTECEDENTES

Como ya he dicho, la necesidad de discutir las decisiones politicas es-
ta presente desde las formas mas embrionarias de organizacion politica.
Sin embargo, es preciso dar algunos antecedentes. Narcis Oliveras i Te-
rradas (2000, 51) sefiala que:

La aparicion de asambleas representativas es un fenomeno comun a la edi-
ficacion de los Estados europeos. Entre el siglo XII y el siglo XV la libe-
ralizacion de los intercambios y las transformaciones de la estructura so-
cial comportaron, a ritmos diversos, la inadaptacion de los consejos
feudales, en los cuales principes y eclesiasticos decidian por sus vasallos.
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La emancipacion de las ciudades y, a la vez, la necesidad para los monar-
cas, que buscaban una soberania efectiva, de obtener una amplia asistencia
politica, militar y financiera, requiri6 la presencia de delegados no perte-
necientes a la nobleza o a la Iglesia. En las Cortes de Leon (1188), de Cas-
tilla (1189), de Aragoén (1196), de Catalufia (1214), en Inglaterra (1215),
en los Estados generales franceses (1302), concurren, junto a la nobleza y
al clero, delegados elegidos.

Este legislador espaiiol resalta el papel de la Iglesia en el desarrollo
medieval de las asambleas politicas seculares que practicaba un gobierno
representativo por medio de sinodos diocesanos y concilios metropolita-
nos. La autora Maria Zambrano (1996, 174) aporta datos valiosos al res-
pecto:

El pueblo vino a ser la realidad radical. “Nosotros que valemos tanto co-
mo vos y todos juntos mas que vos”, le decian a los monarcas de Aragon
los suibditos, cuando en las Cortes recibian su juramento. Pues esta mani-
festacion del pueblo como realidad radical tiene sus raices en la Edad Me-
dia y, por extrafio que parezca, en la de Espafia. Y coincide con el hecho
de que en la Edad Media —consecuencia muy al descubierto del cristia-
nismo— la persona humana emergiera, se incorporase, despertando como
de un suefio.

Segun el estudioso del derecho constitucional Arturo Pellet Lastra, el
parlamentarismo es un fendémeno politico que si bien comenz6 a mani-
festarse lentamente en la Inglaterra medieval, s6lo alcanza su apogeo y
se define como un ambito para deliberar, legislar y controlar a mediados
del siglo XVIII. Llega a mencionar inclusive la fecha del acta de naci-
miento cuando, el 15 de junio de 1215, Juan sin Tierra, presionado por
los sefiores feudales,

...firm6 un documento conocido desde entonces como la “Carta Magna”,
la cual le aseguraba a sus subditos que ninguna ayuda financiera podia ser
exigida en el futuro sin el consentimiento del Consejo del Reino (Curia
Mayor), en donde se sentaban los vasallos directos del rey, los sefiores
obligados por el contrato feudal (1995, 20).

Ya sefialaba en el capitulo anterior a Locke, a Montesquieu y a Rous-
seau como los padres del parlamentarismo moderno. No es coincidencia
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que Locke haya sido contemporaneo de Isaac Newton, pues la teoria
newtoniana de los equilibrios inspir6 el inteligente esquema de la divi-
sion del poder. El prestigiado jurista Diego Valadés sefiala (1998, 6) que
la lucha contra el poder ha sido tan intensa como la lucha por éste, y afir-
ma: “El Parlamento sigue siendo el 6rgano por excelencia para la defen-
sa de la libertad politica de la sociedad”. Es la institucién que correspon-
de a la tendencia de la racionalizacion de la politica en contra de la
monarquia que exalta el poder y de la anarquia que ataca al poder. De al-
guna forma, la democracia liberal, con su division del poder, se aproxi-
ma al ideal del historiador Jacob Burckhardt, que compara al Estado con
una obra de arte al escribir: “El Estado tiene que valerse de las reglas de
la proporcion, de la simetria, del equilibrio, de la armonia y de la pers-
pectiva” (ibidem, 40).

VI. PARLAMENTOS INTERNACIONALES

Al inicio del siglo XXI nadie duda de la vieja cita de Hans Kelsen en
el sentido de que el parlamentarismo es “la tnica forma posible de de-
mocracia”. Inclusive es una institucion que ha trascendido las fronteras
nacionales con la consolidacion de los Parlamentos internacionales. Tal
vez los mas importantes sean los siguientes:

a) Union Interparlamentaria Mundial. Es la organizacion mundial
mas antigua, que agrupa a poco mas de cien Parlamentos naciona-
les. Fue creada en 1889, en Londres, y tiene plena vigencia. Para
ser miembro sélo se necesita la existencia en el pais de un Parla-
mento formalmente constituido y ser invitado por otro Parlamento
miembro de la Union.

b) Asamblea Parlamentaria del Consejo de Europa. Es la primera
asamblea parlamentaria regional que nace en virtud de un tratado
constitutivo, vigente desde 1949. Su sede esta en Estrasburgo y la
componen 170 delegados parlamentarios de veintitrés paises. Sus
fines son fundamentalmente la promocion de los gobiernos demo-
craticos y el respeto de los derechos humanos. Se pronuncia a tra-
vés de recomendaciones ante el Comité de Ministros. Sus areas de
actividad son nueve: derechos humanos, cuestiones politicas, edu-
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cacion y cultura, juventud, salud publica, medio ambiente, autori-
dades regionales y locales, y asuntos legales.

c) Parlamento Latinoamericano. Nace en 1964 por iniciativa de Vic-
tor Raul Haya de la Torre, parlamentario peruano, quien convoca e
invita a los parlamentarios de todos los cuerpos legislativos latinoa-
mericanos. Entre el 7 y el 10 de diciembre de ese afo tuvo lugar la
sesion constitutiva, en Lima, con la presencia de 140 parlamenta-
rios de 13 paises y la ausencia de otros cuyos gobiernos eran dicta-
toriales. Algunos extraparlamentarios de estos paises asistieron con
caracter de observadores. La idea era lograr una coordinacion poli-
tica entre los Parlamentos latinoamericanos y uno de sus primeros
propositos fue estudiar la marcha de la integracién econdémica lati-
noamericana en el seno de la Asociacion Latinoamericana de Libre
Comercio (ALALC). Se ha perfeccionado mediante el Tratado de
Institucionalizacion, suscrito también en Lima el 16 de noviembre
de 1986, y actualmente vigente, luego de su ratificacion por doce
gobiernos de la region. El tratado contempla nueve principios, entre
los que se destacan la defensa de la democracia, la integracion lati-
noamericana, la pluralidad politica e ideoldgica y otros varios prin-
cipios de derecho internacional. Incluye, asimismo, doce propositos
amplios y ambiciosos. Son sus miembros los Parlamentos represen-
tados por delegaciones pluralistas.

Estas instituciones surgen con la finalidad de estudiar y buscar solu-
ciones para todas las cuestiones de caracter internacional cuya ejecucion
debe hacerse preferentemente mediante una accion parlamentaria, asi co-
mo para hacer sugerencias para su desarrollo con vistas a mejorar dichas
instituciones. De hecho, la Organizacion de la Naciones Unidas, surgida
en 1945, constituye un Parlamento en el que se delibera y se toman
acuerdos. Desde el inicio de la Declaracion de los Derechos del Hombre
se insiste en la division del poder, y tanto en Europa como en Africa y
América Latina han surgido los Parlamentos internacionales, que sin du-
da desempefiaran un papel fundamental ante el fenomeno de la globali-
zacion, cuya falla mas importante radica precisamente en la carencia de
instituciones internacionales en contraste con la impotencia de los Esta-
dos nacionales para disefiar sus propias politicas.
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VII. EL CASO MEXICANO

En México, el Parlamento no ha estado exento de criticas a lo largo de
su historia. Surgieron desde el inicio de su vida independiente. Agustin
de Iturbide (Zavala, 1985, t. I, 139), el 17 de octubre de 1822, manifiesta
que el Parlamento no ha producido la Constitucién del imperio, razoén
principal para su conformacion, y que so6lo se ha ocupado de discusiones
sin sentido.

El historiador y politico Lucas Alaméan formula también criticas al
Parlamento. Lo hace en una famosa carta que le envia a Antonio Lopez
de Santa Anna en 1853. Jestis Reyes Heroles (1980, t. 11, 393) sintetiza
la propuesta de Alaman con las siguientes palabras:

Intolerancia, mantenimiento incélume de los bienes de la Iglesia; centra-
lismo a rajatabla; nada de democracia popular. Gobierno de una clase pri-
vilegiada que subsiste —el clero— de los restos del ejército y de la clase
pudiente. Todo ello, y no hay lugar a dudas, en tanto se trac un monarca
espailol, aspirando las fuerzas conservadoras a encontrar en ¢l un punto de
apoyo ajeno al pais.

Emilio Rabasa (1968, 3), tal vez el adversario mas agudo y consisten-
te del Poder Legislativo en México, describe lo que éste fue en los pri-
meros afios como Republica con las siguientes palabras:

En los veinticinco afios que corren de 1822 [en] adelante, la nacion mexi-
cana tuvo siete congresos constituyentes que produjeron como obra una Ac-
ta Constitutiva, tres Constituciones y una Acta de Reformas, y, como conse-
cuencia, dos golpes de Estado, varios cuartelazos en nombre de la soberania
popular, muchos planes revolucionarios, multitud de asonadas e infinidad
de protestas, peticiones, manifiestos, declaraciones y de cuanto el ingenio
descontentadizo ha podido inventar para mover el desorden y encender los
animos. Y a esta porfia de la revuelta y el desprestigio de las leyes, en que
los gobiernos solian ser mas activos que la soldadesca y las facciones, y
en que el pueblo no era sino materia disponible, llevaron aquéllos el con-
tingente mas poderoso para aniquilar la fe de la nacidén con la disolucion
de dos congresos legitimos y la consagracion como constituyentes de tres
asambleas sin poderes ni apariencias de legitimidad.
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Mas adelante externa una idea que casi podria ser, en el pensamiento
de Rabasa (1968, 150), el epitafio del Parlamento: “Errores de criterio,
faltas de lealtad y aun de patriotismo es capaz la colectividad de hombres
de buen criterio y patriotas cuando los alucina la omnipotencia de las fa-
cultades legislativas™. Este autor ejercié una gran influencia en la elabo-
racion del proyecto de Constitucion de Venustiano Carranza. Obviamen-
te, dada la cercania de Rabasa con Porfirio Diaz, Carranza no podia darle
ningun crédito. No obstante, en el discurso pronunciado en diciembre de
1916 por el jefe de la triunfante revolucion constitucionalista, la influen-
cia se hace evidente:

Esta es la oportunidad, sefiores diputados, de tocar una cuestion que es ca-
si seguro se suscitara entre vosotros, ya que en los ultimos afios se ha esta-
do discutiendo, con el objeto de hacer aceptable cierto sistema de gobier-
no que se recomienda como infalible, por una parte contra la dictadura, y
por otra contra la anarquia, entre cuyos extremos han oscilado constante-
mente, desde su independencia, los pueblos latinoamericanos, a saber: el
régimen parlamentario.

Ahora bien, ;qué es lo que se pretende con la tesis del gobierno parla-
mentario? Se quiere nada menos que quitar al presidente sus facultades
gubernamentales para que las ejerza el Congreso mediante una comision
de su seno denominada “gabinete”. En otros términos, se trata de que el
presidente personal desaparezca, quedando de ¢l una figura decorativa.

(En donde estaria entonces la fuerza del gobierno? En el Parlamento. Y
como éste, en su calidad de deliberante, es de ordinario inepto para la ad-
ministracion, el gobierno caminaria siempre a tientas, temeroso a cada ins-
tante de ser censurado.

Por otra parte, el régimen parlamentario supone forzosa y necesaria-
mente dos o mas partidos politicos perfectamente organizados, y una can-
tidad considerable de miembros en cada uno de esos partidos, entre los
cuales puedan distribuirse frecuentemente las funciones gubernamentales.

Ahora bien, como nosotros carecemos todavia de las dos condiciones a
que acabo de referirme, el gobierno se veria constantemente en la dificul-
tad de integrar el gabinete para responder a las frecuentes crisis ministeria-
les (Valadés, 1998, 358).

Como se aprecia, los detractores del sistema parlamentario mantuvie-
ron férreas posiciones contra su instalaciéon y operacion. Sin embargo,
los adeptos del Parlamento mexicano contrastan, y asi surge la figura de
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Francisco Zarco, cronista y extraordinario liberal del Congreso de 1856-
1857. De Zarco (1999, 676), tal vez el mas prominente defensor del Par-
lamento mexicano, es esta idea basica:

El gobierno y la oposicion pueden dar decoro y dignidad a sus mismas
contiendas, y contribuir asi a la consolidacion y al prestigio del régimen
parlamentario.

Estas contiendas ofrecen embarazos, dificultades e inconvenientes, pe-
ro todo ello es preferible a las asonadas de las calles y de las plazas, y a
los motines en que una soldadesca desenfrenada decidia antes de los desti-
nos de la patria. La practica del sistema republicano y de las instituciones
liberales es dificil y complicada, y requiere el buen sentido del pueblo y la
docilidad del gobernante para volver sobre sus errores y sobre sus extra-
vios. Es mas facil, es mas sencillo el mecanismo del régimen despdtico, en
el que gobierna un solo hombre creyéndose inspirado de Dios o instru-
mento de una mision providencial, sin permitir que sus actos sean exami-
nados ni juzgados por el pueblo, sujeto siempre a una obediencia pasiva.
Entre estos dos sistemas, los pueblos han hecho ya su eleccion. A lo me-
nos el pueblo mexicano no quiso aceptar el régimen del sable de Bazaine
ni del cetro de Maximiliano, y a costa de su sangre, de su ruina y de in-
mensos sacrificios, prefirid el sistema republicano con todos sus inconve-
nientes, con todas sus dificultades. Dar solidez y perfeccion a este sistema
es el gran deber que el patriotismo impone a nuestros conciudadanos, ya
estén en el poder, ya estén en la oposicion.

Alonso Lujambio (2000, 33), uno de los mas lucidos analistas de la
transicion hacia la democracia en México, expresa el siguiente punto de
vista sobre el Congreso mexicano, aunque la referencia es solamente a
una de las dos camaras, ya que el Senado estaba manejado por el partido
hegemonico:

La Cémara de Diputados es, sin lugar a dudas, el ambito institucional que
ha funcionado como motor de la transformacioén democratica de México,
por lo menos por tres razones. En primer lugar, es el primer espacio que
institucionaliz6 el pluralismo en los d&mbitos colegiados de representacion
politica, a partir de 1962, como resultado de la reforma constitucional que
introdujo el primer correctivo proporcional al esquema electoral mayorita-
rio del México posrevolucionario. En este sentido, la Camara de Diputa-
dos es una instancia fundacional de la transicion.
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En segundo lugar, como resultado de la reforma politica de 1977, y da-
do que las oposiciones apenas tenian alguna presencia en el resto de los
ambitos de representacion politica del pais, la Camara de Diputados se
convirtié en el punto de encuentro por excelencia del conjunto de los par-
tidos politicos y de sus cuadros dirigentes. Era una camara con una clara
mayoria del PRI. Pero era el &mbito de la convivencia plural entre los gru-
pos politicos previo al inicio de la transiciéon democratica del pais, la ins-
tancia donde se produjo el contacto, el conocimiento y la relacién personal
entre miembros de distintos partidos politicos. No es facil imaginar qué
hubiera pasado con la transiciéon democratica de México sin ese ambito de
construccion de interlocutores, de reconocimiento mutuo entre actores po-
liticos, de convivencia continua y dificil, pero a la postre productiva, que
fue la Camara de Diputados.

En tercer lugar, a partir de 1988, la Camara de Diputados es el elemen-
to de la maquinaria constitucional que va a encender el motor del cambio
democratico, al ver incrementado ahi el poder negociador de las oposicio-
nes en los procesos de reforma constitucional.

En el mismo sentido se pronuncid el constitucionalista Jaime Carde-
nas Gracia (2002, 26) en su participacion en el Primer Coloquio Interna-
cional de Institutos de Estudios Legislativos y Letrados Parlamentarios:

El Congreso, como ningun otro o6rgano del Estado o poder del Estado, tie-
ne un caracter ad hoc para un cambio democratico: su caracter representa-
tivo, su caracter plural y, ademas, que puede transformar los acuerdos po-
liticos en nuevas reglas, en nuevas instituciones politicas.

Es decir, el Congreso podria ser este motor de la transicion. No ha asu-
mido hasta el momento ese rol histdrico que podria desempefiar por sus
caracteristicas de pluralidad, por sus caracteristicas de publicidad y de
apertura y porque puede hacer de los acuerdos politicos nuevas leyes, nue-
vas instituciones, nuevas normas. Creo que es el ambito privilegiado para
que en México concluya la transicion a la democracia.

VIII. UNA INSTITUCION INSUSTITUIBLE

Al inicio del siglo XXI, y en medio de la discusion de cudl régimen es
mas adecuado, si el presidencial o el parlamentario, ningun estudioso de
la politica duda de las bondades del Parlamento. Podria analizarse el
avance democratico de las naciones de acuerdo con un ejercicio simple:
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dime qué clase de Parlamento tienes y te diré qué clase de democracia
eres. Donde los Parlamentos funcionan conforme al disefio juridico co-
rrespondiente, las naciones tienen un mas sano desarrollo y la ciudadania
se ve protegida en sus derechos fundamentales. No estoy afirmando que
el régimen parlamentario sea mejor que el presidencial —discusion ya
bastante abordada por tedricos como Giovanni Sartori y Juan Linz—, si-
no la necesidad de que funcione, en cualquier régimen, la asamblea par-
lamentaria.

Ahora bien, Parlamentos y partidos politicos, instituciones totalmente
imbricadas y que no pueden funcionar unos sin los otros, han sido ata-
cados y vituperados con gran frecuencia, pero nadie ha propuesto su ex-
tincion o su sustitucion. Sin ellos, lo repetiré hasta el cansancio, no hay
democracia. Este andlisis historico y doctrinario arroja una leccion: la
necesidad de que funcionen asambleas deliberativas auténticas. Nos atre-
vemos a afirmar que los resultados por obtener determinaran la consoli-
dacion de la democracia. Efectivamente, el Parlamento, como bien lo ex-
presa Ortega y Gasset, es “la cima de las instituciones democraticas”. De
sus integrantes, considerados individualmente o como fracciones parla-
mentarias, dependera nuestro futuro. De su madurez para alcanzar acuer-
dos y para darle prioridad al interés nacional dependera una gobernabili-
dad sustentada en legitimidad democratica.

El Parlamento es una manifestacion de la civilidad, pero no hay nada
mas obcecado que una asamblea mezquina, aferrada a una idea por inte-
reses oscuros o por terquedad. Las asambleas esconden irresponsabilida-
des; son susceptibles de manipulacion y proclives a privilegiar pasiones
sobre razones. Sin embargo, y ésta seria la paradoja del Parlamento, no
hay otra forma de darle racionalidad a la politica. Se llega a la conclu-
sion de que la participacion vale la pena, que es factible modificar la rea-
lidad, por adversa que pueda ser, por el querer y la voluntad del hombre.
Ha sido consecuencia de las mas nobles aportaciones al pensamiento po-
litico. Se amalgamaron distintas ideas; unas surgidas en Inglaterra, con
una clara obsesion por el control del poder; otras en Francia, en su anhe-
lo de proteger derechos humanos. Todo ello habra de conjugarse para
conformar las instituciones republicanas de los Estados Unidos de Amé-
rica, donde sus fundadores tenian una permanente afliccion —asi podria
denominarsele— por evitar los excesos del poder, conscientes de los
enormes peligros que conlleva su ejercicio y tal vez derivado del senti-
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miento de emigrantes que habian sufrido en carne propia la represion por
ejercer sus derechos. Pero el Parlamento no se queda tan solo en eso. Es
también un factor de identidad, una busqueda permanente de perfeccio-
namiento para ser un instrumento de la sociedad abierta, en términos del
gran filosofo Karl Popper, quien denomina sociedad cerrada a la socie-
dad magica, tribal o colectivista, y sociedad abierta a aquella en que los
individuos deben tomar decisiones personales. Popper ubica el inicio de
esa filosofia como una formidable revolucion que data de los griegos y la
pondera como una de las grandes ideas sustentadoras de la civilizacion
occidental. Popper (1989, 181) hace el siguiente elogio de los griegos y
de su gran aportacion:

En Grecia se observan las bases incipientes de los valores de la cultura
parlamentaria. Socrates puede ser considerado como el precursor de las
ideas que sustentan la institucion del Parlamento. Es el pionero en el seia-
lamiento de la necesidad de discutir, confrontar y analizar previamente
ideas para tomar decisiones, y aun ya adoptadas, no asumirlas como defi-
nitivas, para siempre buscar su perfeccionamiento mediante el cotejo con
lo que en la realidad acontece al ser aplicadas.

Las siguientes palabras de Popper (ibidem, 12) lo corroboran:

Advierto ahora con mayor claridad que nunca que aun los conflictos mas
graves provienen de algo no menos admirable y firme que peligroso, a sa-
ber, nuestra impaciencia por mejorar la suerte de nuestro prdjimo. Efecti-
vamente, esos conflictos no son sino los residuos de la que constituye,
quiza, la mas grande de todas las revoluciones morales y espirituales de la
historia: de un movimiento iniciado tres siglos atras, que responde al an-
helo de incontables hombres desconocidos de liberar sus propios seres y
pensamientos de la tutela de la autoridad y el prejuicio: la empresa de
construir una sociedad abierta que rechace la autoridad absoluta de lo es-
tablecido por la mera fuerza del habito y de la tradicion, tratando, por el
contrario, de preservar, desarrollar y establecer aquellas tradiciones, viejas
0 nuevas, que sean compatibles con las normas de la libertad, del senti-
miento de humanidad y de la critica racional. La voluntad de estos seres
no es quedarse cruzados de brazos, dejando que toda la responsabilidad
del gobierno del mundo caiga sobre la autoridad humana o sobrehumana,
sino compartir la carga de la responsabilidad o los sufrimientos evitables y
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luchar para eliminarlos. Esta revolucion ha creado temibles fuerzas de
destruccion, pero esto no impide que el hombre llegue a conquistarlas para
el bien, en un futuro no lejano.

Popper (ibidem, 185) enuncia las ensefianzas socraticas:

...su intelectualismo, es decir, su teoria igualitaria de la razon humana co-
mo medio universal de comunicacidn; su insistencia en la honestidad inte-
lectual y en la autocritica; su teoria igualitaria de la justicia, y su doctrina
de que es mejor ser victima de una injusticia que cometerla con los demas.
Es esta ultima doctrina, en mi opinion, la que mejor puede ayudarnos a
comprender la médula misma de sus ensefianzas, de su credo individualis-
ta, de su creencia en el individuo humano como fin en si mismo.

Todas estas ideas son, sin duda, necesarias en una vida parlamentaria
sana; todas son ineludibles para alcanzar compromisos y consensos. In-
sisto, son los valores que constituyen la cultura parlamentaria que, como
trataré en su oportunidad, es consustancial a un buen desempefio de las
asambleas deliberativas. Es, pues, el Parlamento, parafraseando a Pop-
per, un instrumento fundamental de la sociedad abierta. Es por ello que
el Parlamento debe verse como una institucion que busca procesar las di-
ferentes visiones de la realidad politica, en el afan de resolver los con-
flictos sociales. Es la institucion que parte de la idea popperiana de que
toda ingenieria social es perfectible porque, a final de cuentas, aun enor-
gulleciéndose de su realismo y de su caracter cientifico, tiene fuertes do-
sis de utopismo que obliga a su permanente reconformacion y cambio.

El Parlamento parte de una idea: no hay nada predeterminado, todo
tiene que ser redisefiado. Es una amalgama de las ideas de Maquiavelo en
El Principe, pero también de Erasmo de Rotterdam en su Educacion del
principe cristiano; de Spinoza, con su ética; de Locke y su individualis-
mo, pero también de los “niveladores” en Inglaterra, en el siglo XVII, en
su afan por la igualdad. El Parlamento concentra la virtud de la Republi-
ca, el honor de la monarquia y la responsabilidad de la democracia. Una
de las claves para saber si un sistema es democratico, una vez concluida
su transicion desde un sistema autoritario, consiste fundamentalmente en
constituir un Parlamento. Ya en tiempos recientes, en el afan de estable-
cer coincidencias, Samuel Huntington (1994, 153) pregunta ;cémo se hi-
cieron las democracias?, y él mismo responde:
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Se hicieron por medio de los métodos democraticos; no habia otro cami-
no. Se hicieron a través de negociaciones, compromisos y acuerdos. Se hi-
cieron a través de manifestaciones, campafias y elecciones, y a través de la
resolucion pacifica de diferencias. Las hicieron los lideres politicos en los
gobiernos y en la oposicion, los que tuvieron el coraje tanto de subvertir el
sistema como de subordinar los intereses inmediatos de sus seguidores a
las necesidades a largo plazo de la democracia. Las hicieron los lideres
politicos, tanto del gobierno como de la oposicion, que resistieron la pro-
vocacion a la violencia de la oposicion radical y de los conservadores del
gobierno. Las hicieron los lideres del gobierno y de la oposicién que tu-
vieron el buen criterio de reconocer que en politica nadie tiene el monopo-
lio de la verdad o de la virtud. Compromiso, elecciones y no violencia fue-
ron la tonica de la tercera ola de democratizaciones. En diversos grados
fueron la principal caracteristica de la mayor parte de las transformacio-
nes, reemplazos y traspasos de esta ola.

El mismo Huntington menciona las causas por las que las democracias
no logran consolidarse. Lo hace al aventurar las posibilidades de una ter-
cera contra ola. En todas ellas, sin sefialar especificamente al Poder Le-
gislativo, es evidente que las confrontaciones y la falta de acuerdos, de
eficacia, de buen equilibrio de poderes, de modificaciones juridicas ne-
cesarias, son factores que generan turbulencias y complican la consolida-
cion de la democracia, por lo que se puede concluir que las deficiencias
del Poder Legislativo se traducen en el deterioro de la gobernabilidad y
de la legitimidad. El socidlogo Daniel Bell menciona factores de inesta-
bilidad que, en variadas combinaciones, han provocado la inestabilidad
social y la consiguiente pérdida de legitimidad del sistema politico. Bell
ubica en segundo lugar la ineficacia parlamentaria (1977, 174):

1) La existencia de un problema “insoluble”.

2) La existencia de un estancamiento parlamentario.
3) El crecimiento de la violencia privada.

4) La disparidad de sectores.

5) Los conflictos multirraciales o multitribales.

6) La alienacion de la intelectualidad.

7) La humillacién en la guerra.

La pluralidad social se refleja en el Parlamento, institucion que, en su
actuacion, busca encauzarla en la homogeneidad de la democracia. Co-
mo sefiala el jurista aleman Hermann Heller (1985, 262):
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Democracia debe ser formacion consciente de la unidad de abajo arriba;
todo representante debe seguir dependiendo juridicamente de la voluntad
comunitaria. El pueblo como pluralidad debe constituirse, a si mismo y de
manera consciente, en pueblo como unidad. Para que sea posible la forma-
cion de unidad politica tiene que alcanzarse un cierto grado de homoge-
neidad social. Mientras haya fe en esa homogeneidad y se admita que es
posible llegar a la unidad politica por la discusion con el adversario, se po-
dré en tanto renunciar a la opresion mediante poder fisico y se podra ha-
blar con el contrincante. Por ello anda muy lejos Carl Schmitt de atinar
con el “nucleo espiritual” del parlamentarismo, cuando, prisionero del he-
chizo irracional que hay en el mito de la violencia, designa la fe en la pu-
blicidad de la discusion y en el hallazgo de la verdad a través del libre
contraste entre las opiniones como la ratio del Parlamento. Tal vez haya
hallado esta fundamentacién una acogida favorable en otro tiempo entre
algunos apologetas del racionalismo y, en la actualidad, entre los enemi-
gos del parlamentarismo. Propiamente hablando, no es la fe en la discu-
sion publica en si misma la base espiritual e histdrica de este ultimo, sino
la fe en la existencia de una base comun de discusion y, con ella, en la po-
sibilidad de un fair play para con el rival en la politica interior, un rival
con quien se cree posible, desechando el empleo de la fuerza bruta, poder
ponerse de acuerdo. Alli donde se desvanece esta conciencia de homoge-
neidad, se convierte en partido dictatorial el hasta entonces dialogante.

Tiene el Parlamento, pues, frente a las funciones del Poder Judicial y
del Ejecutivo, que podrian calificarse de mas concretas, tareas intangi-
bles de dificil explicacion pero cuya trascendencia es innegable porque
buscan integrar una nacion en torno a valores. No es atrevido afirmar
que el Parlamento es un recinto ético por su elevada funcion de defini-
cion nacional.

IX. CONSIDERACIONES FINALES

Insisto en una idea ya esbozada para resumir la evolucion del Parla-
mento en su etapa final. Su mayor avance tuvo lugar en Inglaterra entre
1649 y 1660. Con la decapitacion del rey Carlos I, las tltimas veleidades
del absolutismo inglés fueron aniquiladas. La restauracion de Carlos II
mas tarde serd prudente; el rey acepta en 1679 el Bill de Habeas Corpus
que garantiza la libertad individual. Jacobo II es expulsado por haber tra-
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tado de abolirlo, y en 1689 el Parlamento impone a los nuevos monarcas,
Guillermo y Maria, un bill de derechos que garantiza la supremacia de la
ley sobre el soberano. En 1690, Locke deduce el glorioso sentido de la re-
volucion en su Tratado del gobierno civil, en el que refuta la doctrina del
derecho divino, y expresa la superioridad del Poder Legislativo sobre el
Poder Ejecutivo. Esta obra proporciona el punto de partida de la ideolo-
gia liberal del siglo XVIII. En Francia se da otro dato sobresaliente en
contra del absolutismo el 21 de enero de 1793: la ejecucion de Luis XVI,
un desafio lanzado a toda Europa que no podia dejar de tener repercusio-
nes. Este hecho sefiala un profundo corte con el pasado, corte que es vo-
luntario: la Republica destruye a la realeza de manera irreversible y se
prohibe voluntariamente toda posibilidad de vuelta atras. Estos dos parte-
aguas historicos en contra del pensamiento absolutista conforman, junto
con la constitucion de las instituciones republicanas de las colonias esta-
dounidenses, los vigorosos antecedentes democraticos, siendo el Parla-
mento su punto central. Tocqueville (1973, 668) sefiala antecedentes que
pudieran ser los primigenios de textos constitucionales: “Los emigrantes
que crearon el Estado de Rhode Island en 1638, los que se establecieron
en New Haven en 1637, los primeros habitantes de Connecticut en 1639,
y los fundadores de Providencia en 1640, comenzaron igualmente por re-
dactar un contrato social que fue sometido a la aprobacion de todos los
interesados”.

Es, pues, el Parlamento, el eje del consenso democratico. Y precisa-
mente en las funciones tan relevantes y trascendentales que debe asumir
radica la explicacion de sus dificultades para constituirse en la fuerza
motora que le imprima dinamismo a todo el poder. Estd llamado a tan
nobles tareas que frecuentemente se queda en el intento. Sin embargo,
aun en ese terreno de la intencionalidad, impulsa el mejoramiento del
sistema politico y de la sociedad. Sus fines rebasan el ambito politico pa-
ra ser también un factor ético en el mejoramiento de la sociedad. Puede
haber una dictadura o un sistema autoritario con un buen Poder Ejecuti-
vo y con un buen Poder Judicial, pero jamas con un buen Poder Legisla-
tivo. Esta es la esencia misma de la democracia, y si bien es dificil de
constituir, ello no sugiere que pueda ser relevado; solamente queda su
permanente mejoramiento en todos los 6rdenes. Es, igual que la demo-
cracia, siempre perfectible, y por eso es menester contar con mecanismos
de superacion.
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Un Parlamento, en tanto parte de la democracia, tiene que ser siempre
critico, unica forma de conservar la semilla de la inconformidad para su
constante reforma. Ha sido calificado por los estudiosos de la politica
con distintas denominaciones que evocan las cualidades que debe tener.
Asi, se le ha llamado “escudo” por ser defensa de los derechos humanos
y freno a los abusos del poder; “amortiguador”, pues una de sus funcio-
nes consiste en disminuir los conflictos proponiendo soluciones y lo-
grando acuerdos; “fusible”, ya que al recibir todas las descargas de los
problemas del exterior, evita que se dafie el sistema en su conjunto; “fo-
nografo” porque difunde en forma amplia las demandas populares; “ba-
rometro”, pues nos da una idea de la temperatura politica que prevalece
en una sociedad; “detonador” porque en muchos de sus debates y de sus
propuestas se da el arranque de cambios en la sociedad; “espejo” porque
refleja no tan sélo lo que la sociedad es, sino lo que quiere ser; “lupa”
porque pone la atencion en todos los elementos que constituyen las poli-
ticas publicas, fundamentalmente en sus costos y en sus beneficios; “ce-
dazo”, porque para muchos el Parlamento constituye el filtro por donde
han de pasar los politicos para arribar a diferentes posiciones de lideraz-
go. Esto es en el escenario de que cumpla sus tareas; cuando esto no es
asi, recibe los peores calificativos. Tal vez el mas frecuente y el mas per-
tinaz sea el de “circo” y “teatro”, que esconde los peores vicios de la vi-
da publica. Lo cierto es que, en los diferentes modelos de democracia,
como proteccidon, desarrollo, equilibrio y participacion, el Parlamento
desempefia un papel fundamental.

El éxito del Parlamento, en un régimen presidencial, consiste en al-
canzar el equilibrio entre un gobierno transparente —y sujeto a control—
y su eficiencia y capacidad para tomar decisiones. Eso nos conduce a la
legitimidad democratica con gobernabilidad, con el agregado de la cons-
ciente y responsable participacioén ciudadana. Como bien lo expresa el
historiador y politico peruano Pedro Planas (2001, t. I, XXXII) en su
magnifica investigacion:

...en el juego de legitimidades no hay sélo dos actores (el Congreso y el
Ejecutivo) sino tres y de diversa incidencia: la mayoria que eligi6 al Con-
greso, la mayoria que eligié al Ejecutivo y una mayoria social realmente
vigente que demanda y se expresa en forma dinamica ante los actos de
ambos poderes. El desafio del Congreso reside, precisamente, en su capa-
cidad para recoger y sintonizar —y para hacer sintonizar al Ejecutivo tam-
bién— con las demandas de este tercer actor, que es el decisivo.
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En gran parte de la historia de la mayoria de los paises de América
Latina, el Parlamento no ha desempeinado el papel senalado por las leyes.
Los sujetos protagonicos fueron los caudillos, el ejército, el clero o la al-
ta burguesia. De esto da cuenta una amplia literatura, inclusive en el gé-
nero de la novela, donde destacan algunos premios Nobel como Gabriel
Garcia Marquez (El otofio del patriarca) y Miguel Angel Asturias (EI
serior presidente). Agregaria a Ramon del Valle-Inclan con su Tirano
banderas —tal vez la obra pionera de este tema literario—; a Augusto
Roa Bastos, con su obra Yo el supremo; a Alejo Carpentier, con El re-
curso del método; a Martin Luis Guzman, con La sombra del caudillo, y
a Mario Vargas Llosa, con su obra La fiesta del chivo. Es en la década de
los afios noventa del siglo pasado cuando el Parlamento empieza a tener
una importancia preeminente y continuada. Planas (2001, 3) hace la si-
guiente reflexion:

América Latina goza de una etapa de relativa estabilidad. Gobiernos elec-
tos se suceden unos a otros, en elecciones admitidas como limpias por los
candidatos derrotados. La alternancia y el pluralismo son hechos comunes.
Guerras fratricidas que inundaron de sangre América Central, ceden paso
a discusiones programaticas y a elecciones refiidas que inundan la calle de
propuestas, lemas y colorida folleteria. En la Asamblea de Guatemala
comparten asientos tres ex presidentes y dos ex comandantes de la guerri-
lla. Aliados inesperados, como Violeta Chamorro y un sector sandinista en
Nicaragua, o como Balaguer y Pefia Gomez en Republica Dominicana,
pactaron reformas para acortar el poder presidencial y democratizar el
ejéreito. En Brasil, Venezuela, Pert y Ecuador, el Congreso se deshace de
un gobernante acusado de inescrupuloso, sin provocar la ruptura del régi-
men institucional. En Guatemala, una Corte Constitucional frend una ten-
tativa golpista ordenando al ejército y al Congreso restaurar la vida demo-
cratica; y los panamefios rechazaron en masa el intento de imponer por
referéndum una reeleccion presidencial.

De la consolidacion del Parlamento dependera la consolidacion de la
democracia. Eso es lo que hoy estd en juego en México y en América
Latina.

Al igual que con el principio de la division del poder, menciono a los
teoricos mas relevantes que le dieron forma al Parlamento, sus tareas, sus
principios y sus funciones. Al decapitar al rey Carlos I y defender al Par-
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lamento, Oliver Cromwell (1599-1658) se convierte en el enemigo pio-
nero del absolutismo. Juan Milton (1608-1674) apoya al partido del Par-
lamento y es un defensor de la libertad de expresion y precursor del
individualismo dominante en el siglo XIX. Edmundo Burke (1729-1797)
es uno de los tedricos fundacionales en el estudio del trabajo del Parla-
mento. Henry Bolingbroke (1678-1751) es pionero en el arte de la nego-
ciacion y del acuerdo, reconocido por su desempefio para alcanzar los
Tratados de Utrecht en 1713. David Hume (1711-1776) es de los prime-
ros en advertir la partidizacion como la mas grave falla de una asamblea
deliberante. Jeremy Bentham (1748-1832) es pionero al advertir la nece-
saria publicidad con la que debe hacer su tarea el Parlamento. Alexis de
Tocqueville (1805-1859) es un tedrico analista del desempeno del Par-
lamento y de sus patologias. John Stuart Mill (1806-1873) vincula al
Parlamento como el 6rgano idoneo para la defensa de la libertad. Walter
Bagehot (1826-1877), con enorme vision, ubica el problema del choque
entre asamblea parlamentaria y titular del gobierno.



