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PRESENTACION

Una de las reformas institucionales del Estado mexicano que to-
davia esta pendiente es la del Congreso. El largo camino que ha
representado la consolidacion de un sistema electoral con estan-
dares aceptables para los participantes en los procesos electorales
ha postergado la que es, sin duda, la reforma mas importante de
nuestro sistema representativo.

Un Estado constitucional y democratico como el que aspira-
mos a consolidar en México exige de un Congreso fuerte en sus
organos internos y en sus procedimientos. Solo de esta manera
nuestro Poder Legislativo podra convertirse en un eficaz crea-
dor de las normas con rango de ley, necesarias para contribuir a
la consolidacion del Estado de derecho, que eliminen la corrup-
ci6on, nulifiquen la impunidad y fortalezcan el sistema integral de
derechos. Un cuerpo de asesores de élite en el que el Congreso
encuentre apoyo a sus procedimientos, le auxilie a enfrentar los
retos y le sirva de acompanamiento técnico en la toma de decisio-
nes es por demas necesario en el ambito de nuestras asambleas; al
igual que un sistema de comisiones tecnificado y ordenado en su
trabajo diario, seran el mejor escenario para convertir a nuestra
soberania en un verdadero 6rgano de control parlamentario.

Es habitual que al inicio de cada Legislatura los animos se re-
nueven, se generen expectativas y se proyecten acciones legislati-
vas de largo aliento; por ello, el umbral de una nueva Legislatura
es un inmejorable momento para que la academia, desde su posi-
cion de analisis y reflexion, contribuya a poner énfasis en aquellos
retos y desafios que tienen frente a si la Camara de Diputados y
el Senado de la Reptblica. Esta es la pretension del presente libro
intitulado: Constitucion, Congreso, legislacion y control. Coordenadas para

IX
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X PRESENTACION

legisladores en los tiempos de reeleccion, que constituye el primer ntme-
ro de la coleccion Temas de Democracia y Parlamento.

Dicha serie nace como un proyecto especialmente anhelado
para quien escribe estas lineas, que emprendemos con animosa
ilusion y bajo el patrocinio editorial, dificilmente superable, de
la LXII Legislatura de la Honorable Camara de Diputados del
Congreso de la Unién y del Instituto de Investigaciones Juridi-
cas de la UNAM. El propésito de esta coleccion es dar cabida a
trabajos académicamente soélidos y metodologicamente rigurosos
que contribuyan a la apertura de un debate serio y responsable
en torno a los parlamentos y a los sistemas democraticos, con
especial interés en temas que coadyuvan al perfeccionamiento
no solo de las funciones que constitucionalmente le han sido en-
comendadas a nuestro Congreso, sino también al fortalecimiento
de nuestro incipiente Estado democratico, del que el Parlamento
es la piedra angular.

Deseo, finalmente, dejar constancia de mi gratitud personal e
institucional a los diputados Irancisco Arroyo Vieyra y José Gon-
zalez Morfin presidentes, en su momento, de la Mesa Directiva
de la Honorable Camara de Diputados, por el generoso apoyo y
la solidaridad que han tenido con éste y otros proyectos que he
coordinado; en su persona reconozco los valores inmanentes de
la institucion a la que dignamente han representado como son el
respeto a la pluralidad, la basqueda del consenso, el apoyo a las
buenas causas y una vida de entrega y dedicacion a las institu-
ciones de la Republica. También agradezco el apoyo del doctor
Héctor Fix-Fierro, entonces director del Instituto de Investigacio-
nes Juridicas, porque desde que le propuse este proyecto lo acogio
con vivo entusiasmo.

Dra. Cecilia MORA-DONATTO
Coordinadora de la Coleccion
Temas de Democracia y Parlamento
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INTRODUCCION

En abril de 2014 se publicaron mas de cuatro decenas de re-
formas a diferentes articulos de nuestra Constituciéon agrupadas
bajo el titulo de reforma politico-electoral. Dichas modificacio-
nes impactaran no sélo a las instituciones electorales nacionales,
sino también a diversos tipos de nombramientos y a los gobiernos
de coalicion, entre otras figuras juridicas. Pero, sin duda, resultan
especialmente relevantes para nuestro Congreso las reformas a
los articulos 59 y 116 porque a partir de las elecciones federa-
les de 2018 con fundamento en dichos preceptos se permitira la
reeleccion consecutiva de diputados federales y locales hasta por
cuatro ocasiones y la de senadores hasta por dos, lo que posibili-
tara que nuestros representantes ocupen dichos cargos hasta por
doce anos.

Es, justamente, en dicha reforma politico-electoral en donde
encuentra su motivacion este libro cuyo objetivo es contribuir a
la apertura de un amplio debate sobre las necesarias reformas es-
tructurales y procedimentales que requiere el Congreso mexicano
para ejercer, en condiciones, el mecanismo de la reelecciéon con-
secutiva y para que las modificaciones a dichos preceptos consti-
tucionales no pasen desapercibidas. Para quienes aspiran a ser
legisladores bajo esta nueva regla de la representaciéon es nece-
sario conocer cudl es el escenario al que llegaran a desarrollar
sus funciones legislativas y para quienes hoy son legisladores este
texto dara luces sobre los ambitos en los que es necesario trabajar
en los proximoscuatro anos para poner en ritmo a nuestro Con-
greso.

Hemos sostenido que en un Estado democratico para valorar
la actuacién de los representantes no basta con apelar a la legiti-
midad representativa, que deriva ciertamente de las urnas, sino

1
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2 CONSTITUCION, CONGRESO, LEGISLACION

que, cada vez, es mas importante valorar la legitimidad funcional de
quienes nos representan en sede parlamentaria.

Si bien el concepto de legitimidad representativa es mas com-
prensible para todos los ciudadanos porque lo experimentamos
con cierta regularidad cuando somos emplazados a las urnas
y de dichos resultados electorales emerge la conformacion de
nuestras asambleas representativas, ya sea locales o federales. La
legitimidad funcional tiene relacion con la eficacia a través de la
cual dichas instituciones democraticas, representativas por exce-
lencia, desarrollan todas y cada una de las funciones que cons-
titucionalmente se les atribuyen vy, por ser eficaces, se legitiman
a si mismas. Es decir, los representantes cumplen en forma ade-
cuada sus funciones, ofrecen resultados a sus electores y esto, por
si mismo, genera el reconocimiento de sus representados.

El Parlamento es, ya lo dijo Kelsen, pieza central de la de-
mocracia parlamentaria como forma de Estado misma que se
concreta, de manera organizada, en cualquiera de las dos formas
basicas de gobierno: presidencialismo o parlamentarismo, y es
precisamente la piedra angular en estos dos sistemas porque en
ambos es la Gnica institucion del Estado que representa a la tota-
lidad de la nacién, pues en €l se congregan y retinen la pluralidad
de intereses e ideas que en cada momento histérico existen y se
manifiestan en la propia sociedad.

Todos los desaciertos, excesos y cambios producidos reciente-
mente en la vida politica y social de nuestro pais no son suficien-
tes para menoscabar la idea de que el Congreso es una institucion
necesaria para la construcciéon, consolidacion y continuidad de
nuestro incipiente sistema democratico. La capacidad con que
cuenta nuestro Congreso de representar, siquiera de manera im-
perfecta, la pluralidad de tendencias, intereses y voluntades exis-
tentes en la totalidad de nuestra comunidad politica no se en-
cuentra en ningin otro organismo o instituciéon. A las ventajas
derivadas de su caracter plural se unen, sin duda, las considera-
ciones de legitimidad que devienen de estar integrado por repre-
sentantes nacionales. Es éste, y no otro, el enorme capital politico
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INTRODUCCION 3

con el que cuenta el Congreso general. Sin embargo, la enorme
legitimidad con que cuentan nuestros congresos, derivada de su
integracion plural, no es suficiente; hay que avanzar mucho mas,
la disyuntiva que ahora tienen frente a si nuestras asambleas re-
presentativas es la de la legitimidad funcional, es decir, la efica-
cia en sus funciones, la eficacia de sus procedimientos; nuestras
asambleas representativas estan urgidas de una refundacién, es
decir, de una redefinicién y adaptacién en su estructura y fun-
ciones que le permitan atender los desafios, exigencias y retos
del cambio social y politico que experimenta, en nuestros dias,
el conjunto de la sociedad mexicana; la reelecciéon consecutiva
debe convertirse en el gran motor de transformacion del Con-
greso mexicano.

A nadie escapa hoy que las inercias del pasado hegemoénico
en nuestras camaras y las reglas creadas para ese escenario de
partido tnico asi como la incipiente consolidacion de un estatuto
parlamentario en el que la oposicion pueda actuar con decision,
condicionan decisivamente la actuaciéon parlamentaria y exigen
no soélo reformas puntuales, sino, incluso, motivan la adopciéon
de una nueva vision sobre el papel del Congreso de la Union. En
este contexto los retos y desafios genéricos que, como coordena-
das, debe tener en cuenta la institucioén pasan, como minimo, por:
a) redefinir la estructura organica y dimension de las camaras;
b) consolidar los cuerpos de apoyo técnico; ¢) dejar atras, de ma-
nera definitiva, el predominio del Ejecutivo en la planificaciéon y
el disefio de la accion legislativa del Congreso, asi sea a través de
un gran pacto politico al margen del Legislativo; d) convertir a las
comisiones en los escenarios propicios para el desahogo del tra-
bajo parlamentario; ¢) romper con la elaboraciéon masiva de nor-
mas cuya abundancia repercute en la calidad de la produccion
parlamentaria y en la pérdida de calidad legislativa; /) superar
el papel predominante de los partidos en el funcionamiento del
Parlamento, a través de los grupos parlamentarios, y reforzar la
posicion, hasta ahora, secundaria del parlamentario individual;
g) hacer frente, mediante procedimientos innovadores, a la om-
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4 CONSTITUCION, CONGRESO, LEGISLACION

nipresencia de los medios de comunicacién que, por virtud del
lento y abigarrado funcionamiento interno del Congreso, se¢ han
convertido, progresivamente, en el foro auténtico de confronta-
cion politica y el lugar idoneo para la discusion entre las alterna-
tivas de gobierno.

Consecuencia de estas omisiones que han colocado al Congre-
so mexicano en una delicada situacion, es entendible la erosion
de su imagen frente a la sociedad que no es capaz de experimen-
tar ningin sentimiento de aprecio e identificaciéon popular con
la institucion que legitimamente le representa, como se refleja
en los muy variados sondeos de opinién; en nuestro pais es por
todos conocido que el Congreso y sus integrantes se encuentran
situados entre los politicos y las instituciones menos conocidas y
estimadas por los mexicanos. No debemos, por otra parte, perder
de vista que si ésta es la realidad a nivel nacional, no es muy dis-
tinta la situacién que experimentan las asambleas de las entida-
des federativas que también deberan hacer frente a la reeleccion
legislativa consecutiva.

Por ello en este libro analizamos diversos procedimientos par-
lamentarios que, a nuestro juicio, exigen de una transformacion
precisa ¢ inmediata, a saber, el legislador debe asumirse como
el principal intérprete de la Constitucién y hacerse cargo de un
compromiso certero con sus representados para que las leyes que
emanen del Congreso respeten minimos que den seguridad y cer-
teza al ciudadano y esto abone en su cumplimiento y en el forta-
lecimiento del Estado de derecho. Para esto, nuestras asambleas
representativas, todas, las federales y las locales, requieren de un
servicio de apoyo técnico que les suministre los estudios, anali-
sis e informacion necesarios para poder negociar en igualdad
de circunstancias frente al resto de los poderes. En suma, en el
ambito de la funcién legislativa el Congreso mexicano requiere
de un considerable ajuste que lo convierta en el mejor escenario
para la construccién de la voluntad colectiva.

Si bien, la manera en la que se legisla hoy en nuestros congre-
sos no es la idénea y abre un amplio abanico de oportunidades,
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INTRODUCCION 5

ésta no es la excepcién ya que también se encuentra debilitada
otra de las facultades mas significativa de los congresos en paises
con una mayor consolidaciéon democratica que la nuestra, como
es el control parlamentario.

Si el Congreso mexicano no se asume como el principal intér-
prete y desarrollador, en sede parlamentaria, de nuestra Constitu-
ci6n y tampoco se asume como un poder controlador y fiscalizador
de la gestion gubernamental de los presidentes en turno, seguira su
debilitamiento institucional.

Las ideas de pesos y contrapesos, de fiscalizacion y rendicion
de cuentas deben convertirse en la moneda de curso legal entre
nuestros legisladores. La oposicion, en nuestras asambleas repre-
sentativas, no ha comprendido el amplio campo de accién que
tendria si tales mecanismos estuvieran mejor regulados; su activi-
dad opositora seria mas certera e inteligente y ofreceria mejores
activos a nuestro sistema democratico. Por ello y porque las refor-
mas recientes le siguen otorgando al Congreso amplias facultades
de control es por lo que se hace necesario regularlas sin demora,
para que nuestro Poder Legislativo sea un contrapeso verdadero
al Ejecutivo.
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CAPITULO PRIMERO

CONSTITUCION Y CONTROL DEL PODER

I. PRECURSORES DEL CONTROL DEL PODER

Al abordar el tema del control politico resulta obligado referirse
a la inextricable relacion entre Constitucion y control del poder.
La idea de controlar el ¢jercicio del poder es una constante en
la historia politica de la humanidad; desde Platon y Aristoteles,
este ultimo quien al construir su teoria de la Constituciéon mixta
entendié que ésta “no es otra cosa que la reparticion regular del
poder”,! hasta Locke y Montesquieu, durante el liberalismo, se
construyeron importantes teorias que tuvieron por objeto ami-
norar la concentraciéon del poder y moderar los abusos en el
ejercicio del mismo. La teoria de la division de poderes elabo-
rada por el Gltimo de los autores citados,” debe interpretarse no
como una separacion rigida o estricta de poderes,® sino mas bien

I' Dentro de estos precursores podemos citar las obras de Platon —La repi-
blica y Las leyes— y Aristoteles —Politica, libro IV, capitulo I, titulo III-—, quie-
nes articularon la teoria de la Constitucién mixta, que mas tarde desarrollaria
Polibio —La historia, libro VI, capitulo XI— y cuyo exponente mas claro seria
la Constitucién de la Republica romana; retomada durante la Edad Media por
Tomas de Aquino. Sobre estos temas puede verse Theimer, Walter, Hustoria de las
ideas politicas, Barcelona, Ariel, 1979, pp. 18 y ss.; Garcia Gual, Carlos, Historia
de la teoria politica I, Madrid, Alianza, p. 163.

2 Concretada en el libro XI, “De las leyes que dan origen a la libertad po-
litica en su relaciéon con la Constituciéon”, capitulo VI, “De la Constitucién de
Inglaterra”, de su obra Esprit des Lois, pubicada en 1748.

3" Duguit demostro, con éxito, que Montesquieu no quiso nunca que los
6rganos a los que atribuyen funciones fueran absolutamente extrafos entre si.
Cfi: Traite de Droit Constitutionnel, Paris, 1 11, p. 517; Tratado de derecho piiblico y cons-
titucional, Madrid, Reus, 1927; Hauriou, Maurice, Précis de Droiwt Constitutionnel,
Paris, 1923, p. 401. Es decir, Montesquicu concibe al orden politico no como

7
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8 CONSTITUCION, CONGRESO, LEGISLACION

como una combinacion, fusiéon o enlace de los mismos; es decir,
detras de las interconexiones entre los poderes subsiste una idea
de control mutuo que alienta la Constitucion.

La evoluciéon mas plena del pensamiento de Locke y Montes-
quicu sobre la division de poderes la encontramos en la tesis de
los checks and balances recogida en las primeras Constituciones de los
estados de la Unién Americana y en la propia Constituciéon IFede-
ral de los Estados Unidos de América.* La idea tripartita de dividir
el poder trascendié hasta nuestros dias a través de las pioneras
Constituciones de los siglos XVIII y XIX. Asi se universalizo la
idea de que: “Para que no se pueda abusar del poder es preciso
que, por disposicion de las cosas, el poder frene al poder”. De esta
manera la Constitucion surge como el instrumento mas idéneo
para limitar y controlar al poder, pues ésta debera establecer los
limites dentro de los cuales podran moverse libremente los titula-
res del mismo.

Vincular las nociones de control y Constitucion supone concebir
a ésta no s6lo como un conjunto de normas juridicas, de maximo
rango, que regulan la organizaciéon del Estado y las relaciones
basicas de éste con los ciudadanos, sino también como el orden
en el que el poder se legitima y cuya funcién politica es poner
limites juridicos al ejercicio del poder.” De tal manera que las

una ordenacién monocéntrica, tal como sucedia en la monarquia absoluta, sino
pluricéntrica, resultado de relaciones de fuerzas que generan un estado de equi-
librio. Garcia Pelayo, Manuel, “Divisiéon de poderes”, en Gonzalez Encinar, José
Juan (comp.), Diccionario del sistema politico espafiol, Madrid, Akal, 1984, p. 230.

4 La influencia de la teoria de Montesquicu en el pensamiento de los padres
de la Constitucién estadunidense es evidente, como puede constatarse, por
ejemplo, en £l Federalista (véase el apartado XLVII), México, Fondo de Cultura
Econémica, 1994, pp. 207 y 208. Sobre las posturas dominantes en la conven-
cién puede verse Corwin, Edward S., La Constitucion de los Estados Unidos y su
significado actual, Buenos Aires, Fraterna, 1987, pp. 23, 199 y 267, entre otras.
También Solozabal Echavarria, Juan José, “Sobre el principio de separacion de
poderes”, Revista de Estudios Politicos, nueva época, nim. 24, noviembre-diciem-
bre de 1981, p. 225.

5 Asilo reconocen autores como Kelsen, Hans, ;Quién debe ser el defensor de la
Constitucion?, Madrid, Tecnos, 1995; Stern, Klaus, Derecho del Estado de la Repi-
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CONSTITUCION Y CONTROL DEL PODER 9

limitaciones se estableceran en normas y los controles los realiza-
ran 6rganos determinados; es a estos Gltimos a los que correspon-
de actualizar dichos limites.

De esta manera, en el Estado constitucional el poder esta, o al
menos debe estar, limitado; la Constitucion, el derecho positivo,
configura al poder como poder juridificado, esto es, sometido al
derecho que lo organiza y lo limita. No es concebible, pues, la
Constituciéon como norma y menos la Constitucion de un Estado
democratico de derecho si no descansa en la existencia de contro-
les. De tal forma que el equilibrio de poderes que caracteriza al
Estado democratico se asienta no s6lo en una compleja trama de
limitaciones que singulariza a dicha forma politica, sino incluso
en la existencia de diversos controles a través de los cuales esas
limitaciones se hacen efectivas.

II. UNIVERSALIZACION DE LA CONSTITUCION ESCRITA

La Constitucion escrita es un fenémeno relativamente reciente en
la historia de la organizacion de las sociedades humanas.® Unica-
mente a lo largo del siglo XVIII empiezan a existir documentos en

blica Federal Alemana, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1987; Hesse,
Konrad, Escritos de derecho constitucional, Madrid, Centro de Estudios Constitu-
cionales, 1992; Heller, Herman, Zeoria del Estado, México, Fondo de Cultura
Econdémica, 1995; Loewenstein, Karl, Zeoria de la Constitucion, Barcelona, Ariel,
1983; Jellinek, George, Teoria general del Estado, Buenos Aires, Albatros, 1981; Frie-
drich, Carl, Teoria y realidad de la organizacién constitucional democrdtica, México, Edi-
ciones de México, 1946; Schmitt, Carl, Zeoria de la Constitucion, Madrid, Alianza
Universidad, 1992. En la doctrina espanola, Garcia Pelayo, Manuel, Derecho
constituctonal comparado, Madrid, Alianza Universidad, 1987; Garcia de Enterria,
Eduardo, La Constitucién como norma y el Tribunal Constitucional, Madrid, Civitas,
1991; Rubio Llorente, Francisco, “La Constituciéon como fuente del derecho”, La
Constitucion Espaiola y las fuentes del derecho, Madrid, 1979, t. I; Aragon Reyes,
Manuel, Constitucion y control del poder, Buenos Aires, Ciudad Argentina, 1995.

6 Si como hemos sefialado la Constituciéon escrita es un fenémeno relati-
vamente reciente, no lo es el término Constitucion, pues, éste es antiquisimo,
se viene utilizando desde las primeras reflexiones sobre la politica, habiéndose
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los que se pretende fijar, por escrito, las normas a las que debe res-
ponder la organizacién politica general de la sociedad, con es-
pecial interés en los 6rganos y en los procedimientos a través de
los cuales se debe ejercer el poder, asi como la forma en que se
relacionan tales 6rganos con los individuos y los derechos que
asisten a éstos.

Dichos documentos aparecen por primera vez en las colonias
inglesas de América del Norte y después en los Estados Uni-
dos de América constituidos por dichas colonias tras la indepen-
dencia de Inglaterra. Con posterioridad, Francia se incorpora
al sistema de la Constitucién escrita con la Declaraciéon de los
Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789 y con la Consti-
tucion de 1791. De Francia la Constitucion escrita se extendera
a todo el continente europeo a lo largo del siglo XIX. Tras su
independencia de Espaia y Portugal, también en las colonias his-
panoamericanas se asumira la idea de la Constitucion escrita en
dichos territorios convertidos, desde entonces, en Estados inde-
pendientes. De esta manera el nacimiento de las Constituciones
escritas se da en un lugar muy localizado del contexto mundial y
en los dos siglos siguientes se producira un proceso de expansion
extraordinario, que hara de la Constitucion escrita la forma general
de organizacién del poder en, prdcticamente, todo el mundo. Se inaugura,
por consiguiente, la época del Estado constitucional.

Por su puesto que la diversidad de cada pais se refleja en su
propio texto fundamental pero, como ideal y como término del
que se hace uso, la Constitucion se ha convertido en una expre-
s16n universal. Justamente porque dicho vocablo es universal tan-
to desde un punto de vista temporal como espacial, es por lo que
importa definir con la mayor precision posible qué debe entender-
se por el mismo; dicho de otra manera, hay que pasar del término
al concepto de Constitucion.’

empleado de manera abundante en la antigiiedad clésica, asi como en la litera-
tura politica y juridica medieval y moderna.

7 Coincidimos con Garcia Pelayo, cuando afirma que el concepto de Cons-
titucién es uno de los que ofrece mayor pluralidad de formulaciones. Por ello
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II1. LA CONSTITUCION COMO NORMA FUNDAMENTAL

El caracter fundamental de la Constitucion deriva de que en ella
el constituyente quiso establecer una serie de fundamentos firmes
y practicamente inamovibles (o, al menos, alterables con cierto
grado de dificultad) de convivencia civil; de la actuacién de los
poderes publicos sujetandolos a estrictas normas de comporta-
miento garantizando con ello los derechos de los ciudadanos. El
hecho de que una Constitucién tenga como objetivo principal
organizar las instituciones del Estado y garantizar los derechos de
los ciudadanos deja clara su vocacion para convertirse en la nor-
ma fundamental del ordenamiento, ello se traduce, en principio,
en dos caracteristicas relevantes, a saber:

a) El texto constitucional ostenta un caracter de norma supra-
legal en virtud del cual no puede ser alterado o reformado
mediante los procedimientos ordinarios de creacion y/o
modificacién de las normas con rango de ley. Esto es, la
Constitucion sélo podra reformarse mediante un procedi-
miento especifico, de caracter agravado, mas dificil que el
procedimiento legislativo ordinario. Por consiguiente, pode-
mos afirmar que la ley no puede modificar la Constitucion.

b) La otra sefa distintiva de la Constitucion es que sus precep-
tos no solo no pueden ser alterados, sino tampoco contra-
dichos, o ignorados, por la accién u omision de los poderes
publicos. La Constitucién tiene un valor de derecho mas

es frecuente que la palabra Constitucion vaya adjetivada, pero no es menos
frecuente que en realidad lo que aparece como adjetivo se convierte en sus-
tantivo y con esto se olvide el concepto de Constituciéon como un todo. Derecho
constituctonal comparado, Madrid, Alianza Universidad, 1993, p. 33. En el idéntico
sentido se ha manifestado Rubio Llorente para quien: “El concepto mismo de
constitucion sigue siendo un concepto polémico y el término que lo designa
contintia afectado de una multivocidad radical que obliga frecuentemente a
adjetivarlo”, La forma del poder (estudios sobre la Constitucion), Madrid, Centro de
Estudios Constitucionales, 1998, p. 79.
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fuerte, en el sentido de que esos poderes no podran vali-
damente contravenir sus disposiciones, si asi lo hicieran su
actuacion sera inconstitucional y susceptible, por tanto, de
la correspondiente sancién, que puede llegar, incluso, a la
declaraciéon de nulidad de sus actos.

En suma, lo que significa el caracter fundamental de la Constitu-
cién es que sus mandatos quedan fuera de la disponibilidad de las
fuerzas politicas, esto es, no son alterables o modificables por los
poderes publicos en su actuacion ordinaria. Por ello los mandatos
constitucionales han de entenderse también como limites a los po-
deres del Estado.”

IV. LA FUERZA NORMATIVA DE LA CONSTITUCION.
EL CARACTER FORMAL Y MATERIAL

El reconocer a la Constitucién como la norma fundamental del
ordenamiento, nos inserta en la problematica de su eficacia o,
mejor dicho, en la cuestion de la fuerza normativa de la Consti-
tucion. La contraposicion entre la Constitucion formal y material
y la interrogante sobre la fuerza normativa de la Constitucién es
un problema que se presenta respecto de la Constituciéon por-
que no existe ni puede existir una voluntad superior que impon-
ga coactivamente su cumplimiento. La fuerza normativa de la
Constitucion descansa, mas que en las demas normas, en el con-
sentimiento de la sociedad, en la aceptacion por parte de ésta de
la Constituciéon como el mejor instrumento para ordenar juridi-
camente los conflictos politicos que en aquélla se producen.

En el proceso evolutivo del concepto de Constituciéon dos han
sido las respuestas que se han dado al problema de la fuerza nor-

8 Sobre la normatividad de la Constitucién, véase Garcia de Enterria,
Eduardo, La Constitucion como norma y el Tribunal Constitucional, Madrid, Civitas,
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mativa de la Constitucion: la del constitucionalismo liberal y la
del constitucionalismo democratico.

1. El constitucionalismo liberal. La concepeion material de la Constitucion

El derecho como ordenamiento juridico, no como normas indi-
vidualmente consideradas sino como orden de la sociedad en su
conjunto, no puede descansar en la coaccion, tiene que descansar
en la aceptacion social. Para que esto sea asi, la Constitucion tie-
ne que ser el derecho adecuado a la sociedad en el momento de
desarrollo histérico en que ésta se encuentra. Cuando lo anterior
no ocurre, la realidad se rebela contra la norma y se acaba impo-
niendo la fuerza de lo factico. En casi todas las areas del derecho
la tension entre la norma y la realidad ha tenido manifestaciones
puntuales, pero no de alcance general. En el derecho constitucio-
nal, por el contrario, esta tension en su forma mas radical se vivio
de forma generalizada a lo largo del el siglo XIX.

El proyecto de ordenacién racional-normativa del Estado que
se expreso a través del constitucionalismo revolucionario era si-
multaneamente un proyecto de ruptura con el antiguo régimen y un
proyecto de ordenaciéon del Estado como forma politica de la
nueva sociedad. En cuanto ruptura con el pasado dicho proyecto
estaba perfectamente adecuado al momento en que fue formula-
do. En cuanto prospecto de ordenacion del Estado, se anticipaba
considerablemente a la realidad de la sociedad a la que se dirigia.
De ahi que el proyecto constitucional revolucionario fuera el ins-
trumento de liquidacién del antiguo régimen, pero no el vehiculo
para ordenar en la practica el Estado constitucional en Europa.
Las Constituciones revolucionarias —especialmente la francesa
de 1791— son documentos de ruptura con el pasado y se pro-
yectan como un ideal de organizacion politica durante mucho

1994, p. 63; Otto y Pardo, Ignacio de, Derecho constitucional. Sistema de fuentes,
Barcelona, Ariel, 1989, pp. 11-23.
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tiempo, pero no fueron Constituciones operativas, que ordenaran
realmente al Estado en su funcionamiento practico.

En este contexto el prototipo de Constitucion que se impondra
alo largo del siglo XIX sera distinto; concebido como “reaccion”
frente al modelo revolucionario tomara como punto de partida
una Constitucion no escrita, que tendra como principal referencia la
experiencia de la Constitucion inglesa consuetudinaria.

Es evidente que el ideal revolucionario de la Constitucion ra-
cional normativa, vinculada a la soberania nacional y al poder
constituyente de la naciéon, no desaparecera del horizonte po-
litico y constitucional durante todo ese siglo; pero el concepto
de Constitucion que se impone en la realidad es el concepto de
Constitucién material,’ entendida como resultado de la evolu-
cion secular de un pueblo y no como el producto de una Asam-
blea Constituyente. Por tanto, el ideal de la Constitucion sera el
de la Constitucién no escrita.

Desde esta Optica no era necesario que la Constitucion se for-
mulara por escrito, ya que las Constituciones existen en la reali-
dad de un pais como resultado de la evolucion historica. Ahora
bien, como tras la Revolucién francesa esto no es posible en el
continente europeo, la Constitucion tiene que ser lo menos escri-
ta, es decir, nos encontramos frente a documentos que se limitan
casl exclusivamente a la institucionalizacion de los agentes del
proceso politico, esto es, el rey y el Parlamento, dejando a la ma-
nifestacion de la voluntad conjunta de ambos, es decir, a la ley,
la regulacion de cualquier asunto sin limite juridico alguno para
dicha manifestaciéon de la voluntad.'

9 Es importante sefialar que el concepto material de Constitucién no hace
referencia a ningtn tipo de contenido. Esta idea se entiende mejor en el pensa-
miento de Schmitt cuando sefala que: “Donde hay una organizacién hay una
constitucién” o en palabras de Zagrebelsky la Constitucién material es un tipo
de “constitucion inmanente”. Schmitt, Carl, Zeoria de la Constitucién, Madrid,
1992, p. 94; Zagrebelsky, Gustavo, Manuale di Diritto Costituzionale. 1l sistema delle

Jontr, Turin, 1993, pp. 24-26.

10 Diversas son las constancias que podemos observar de esta época, como

son por ejemplo las precisiones que Benjamin Constant sefialaba en 1815 cuan-
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La Constitucion del siglo XIX es la Constituciéon material. La
Constitucion formal o escrita es un mal necesario, un producto
del terremoto que tuvo su epicentro en la Revolucién francesa. Es
claro que en este contexto la fuerza normativa de la Constitucién
escrita es nula frente al concepto material de la misma.

Curiosamente, esa idea de Constituciéon que es la correspon-
diente al pensamiento liberal-conservador, seria también la del
pensamiento socialista de los primeros partidos de la clase tra-
bajadora. “Las cuestiones constitucionales no son cuestiones ju-
ridicas, sino cuestiones de poder, de fuerza”. Es la tesis que haria
famosa Ferdinand Lassalle en su conferencia Uber Verfassungswesen
dictada en Berlin en 1862 en el Burger-Bezirks-Verein. La Constitu-
cién escrita es una “hoja de papel”. La Constituciéon verdadera
de un pais es la relacion real de fuerzas que existen en la socie-
dad. Son los factores reales de poder. La Constitucién escrita: o
es expresion de esa relacion real de fuerzas o no sirve para nada.'!
La finalidad era obviamente la opuesta a la del pensamiento con-
servador, pero el planteamiento era el mismo. Era la otra cara
de la misma moneda. Una vez que cambie la relacion real de las
fuerzas en la sociedad, la Constituciébn cambiara en sentido so-
cialista. Pero lo que cuenta son las fuerzas de la sociedad, no la
norma. La Constitucién escrita no era en definitiva, sino lo que el
refran popular califica de “un buen abrigo de verano”.

do sostenia que: “En Inglaterra el concurso del Rey y de las dos Camaras pue-
den introducir en los mecanismos de Gobierno y de la Administraciéon todos
los cambios que les parezcan necesarios...”. Es pues esa la época en la que se
entendia que las Constituciones rara vez eran producto de la voluntad de los
hombres. Es el tiempo el que se encargara de elaborarlas. Vale también recor-
dar aqui la célebre frase de Hegel cuando sostenia que: “Preguntarse a quién,
o a qué autoridad pertenece el poder de hacer una Constitucion es preguntarse
a quién pertenece hacer el espiritu del un pueblo... Toda Constituciéon ha sa-
lido del espiritu de un pueblo, se ha desarrollado idénticamente con €l... Es el
espiritu inmanente y la historia los que han hecho y hacen las constituciones”.
11" Lasalle, Ferdinand, ;Qué es una Constitucion?, Madrid, Hispanica, 1998.
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2. El concepto adecuado de la fuerza normatia de la Constitucion:
el constitucionalismo democrdtico

La Constitucion racional normativa, aunque no habia dejado de
formar parte de la historia constitucional del siglo XIX, no volve-
ra a hacer acto de presencia como forma de ordenacion juridica
del Estado sino hasta después de la Primera Guerra Mundial. El
motivo de que asi fuera es histéricamente claro, era necesario
reafirmar el principio de soberania popular como el fundamento
indiscutible del concepto de Constitucion. A nadie se le ocurriria
hoy discutir st el principio de soberania debe ser el monarquico-
constitucional o el parlamentario. Todas las Constituciones del
siglo XX (a partir de 1917) han sido, podriamos decir, Constitu-
ciones de soberania popular, en las que la afirmacion de que todo
el poder procede del pueblo se ha convertido en una suerte de
clausula de estilo.

La ausencia de dicho principio fue, por decirlo de algtin modo,
el “talon de Aquiles” del proyecto revolucionario europeo de fi-
nales del siglo X'VIII; se trataba de un proyecto constitucional de
la igualdad que pretendia imponerse, en la practica, sobre la base
de la discriminacion; hasta ese momento, la participacion politi-
ca quedaba reservada a un porcentaje reducido de ciudadanos
como consecuencia del sufragio censitario. Por eso la Constitucion
a todo lo del siglo XIX no pudo afirmarse como norma juridica.
La restriccion del sufragio universal lo hace imposible. Hasta que
no se reconoce el sufragio a un mayor nimero de ciudadanos y se
le adjetiva como unwersal la Constitucion racional normativa no
puede ser el instrumento de ordenacion real y efectiva del Estado.

La gran diferencia que existe entre la Constitucion liberal y la
Constitucion democratica, es que ésta es una norma juridica y no
un simple documento politico.'? El mundo del derecho empieza

12° Como sostiene Ignacio de Otto: “Con la palabra Constitucién ya no se
designa un régimen, sino una norma a la que han de sujetarse todos los poderes
del Estado”, op. cit., p. 14.
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en la Constituciéon y no en la ley. Por eso, lo que distingue a las
Constituciones del siglo XX frente a la Constituciéon del XIX son
las garantias constitucionales, es decir, las garantias de la soberania
popular frente a la soberania parlamentaria, las garantias de la
Constitucion frente a la ley. Mientras que la Constitucion del siglo
XIX es una Constitucion flexible en la que no existen limites juridicos
para el legislador y en la que, en consecuencia, no puede plan-
tearse el control de constitucionalidad de la ley, la Constitucion
del siglo XX va a ser una Constitucion rigida tnicamente reforma-
ble a través de un procedimiento distinto del procedimiento le-
gislativo ordinario y considerablemente agravado con respecto a
éste, con base en el cual se va a ir afirmando progresivamente el
control de constitucionalidad sobre los actos del legislador."”

V. EL CONCEPTO RACIONAL-NORMATIVO DE LA CONSTITUCION

Al hablar de la fuerza normativa de la Constituciéon ya hemos,
en gran medida, hecho alusion al concepto racional-normativo
de la misma; merece la pena detenernos aqui a explorarlo con
cierto detenimiento, sobre todo porque de éste derivan las garan-
tias que hacen de la Constitucion la norma normarum. Como bien
seflala Garcia Pelayo, el concepto racional-normativo concibe a
la Constitucién como un complejo normativo establecido de una
sola vez y en el que de manera total, exhaustiva y sistematica se
establecen las funciones fundamentales del Estado y se regulan
los 6rganos, el ambito de sus competencias y las relaciones entre
ellos." La Constitucion, desde esta dptica, es un sistema de normas y
no la suma o resultante de decisiones parciales tomadas segiin van

13 En palabras del juez Marshall en su célebre sentencia Marbury vs. Ma-
dison: “Los poderes del legislador son limitados y para que tales limites no se
confundan u olviden se ha escrito la Constitucion™.

14 0p. at, p. 34.
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surgiendo los acontecimientos. Dicho concepto parte de la idea de
poder establecer de una vez, para siempre y de manera general,
un esquema de organizacion en el que se contenga toda la vida
del Estado y en el que se subsuman todos los casos particulares
posibles.

La idea de concebir a la Constitucién como racional-normati-
va parte de un supuesto muy légico o racional, si se prefiere, que
podemos explicar —siguiendo a Pérez Royo—" de la siguiente
manera: si la naturaleza tiene sus leyes y el descubrimiento de
las mismas permite al hombre utilizarlas en su propio beneficio,
lo mismo debe ocurrir en lo que a la sociedad se refiere. Hay
que descubrir cuales son las leyes que deben ordenar la vida en
sociedad a partir de la definicién de la auténtica naturaleza del
ser humano, dichas leyes no son otras que la igualdad y libertad
personales; partiendo de éstas hay que ordenar racionalmente
la convivencia humana. De la misma manera que el hombre no
puede ir en contra de las leyes de la naturaleza, si puede, utili-
zando la razon, evitar los accidentes que las mismas causan y no
quedar a merced de dichas fuerzas. Lo mismo debe suceder en su
vida social. Si el hombre puede luchar contra la sequia mediante
la construccion de embalses y puede evitar las inundaciones me-
diante la alteraciéon del curso natural de los rios; por qué no va
a poder luchar contra el despotismo y el derecho del mas fuerte
mediante el establecimiento de unas normas racionales para el
ejercicio del poder. De la misma manera que el hombre no puede
quedar al libre albedrio de las fuerzas de la naturaleza, tampoco
debe estar a merced de la fuerza bruta y de las catastrofes que el
ejercicio de la misma provoca en la convivencia de los seres hu-
manos. En suma, el concepto racional-normativo es la aplicacién
al campo juridico-politico del mundo de las formas intelectuales
propias de la Ilustracion.

Esta es la cuestion que estuvo en juego en el proceso constitu-
yente estadounidense de finales del siglo XVIII, asi fue recogido

15 Derecho constitucional, Madrid, Marcial Pons, 1996, pp. 91-93.
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en la defensa del proyecto de Constitucién Federal aprobada por
la Convenciéon de Filadelfia cuando se dijo que lo que en ese mo-
mento importaba era si las sociedades humanas son realmente
capaces de establecer un gobierno a partir de la reflexiéon y la
opcién racional, o si estan destinadas para siempre a depender
en sus organizaciones politicas del azar y de la fuerza. Era este
el momento en el que tal decision debia ser tomada y quizas una
opcion errénea mereceria ser considerada una desgracia general
para la humanidad.

El ideal del constituyente de finales del siglo XVIII es descu-
brir a partir del estudio de la naturaleza del ser humano y me-
diante el uso de la razén cual es la Constitucion que debe presidir
su organizacién en sociedad. Y una vez descubierta esa Consti-
tucion, fijarla por escrito, de manera prescriptiva, a fin de evitar
que su olvido, desconocimiento o menosprecio provoque que los
hombres sufran las desgracias a las que se habia visto sometido
en el pasado.

Estas son las razones fundamentales por las que la Constitu-
ci6n escrita ha sido definida como racional-normativa. La Cons-
titucion escrita tiene que ir acompaifiada de un determinado con-
tenido, que sea distinto y aun contrario al que ha presidido la
organizacién de las sociedades humanas en el pasado.'® En este
contexto, la Constitucién racional-normativa es el resultado de la
combinacion de dos elementos, uno formal y otro material: for-
malmente tiene que ser un producto de la sociedad, creado por ella
misma, y no una norma que se le impone sin su consentimiento,
y malerialmente, la Constitucion tiene que permitir a la sociedad
autodirigirse politicamente de manera permanente.'” Esto es, la

16 Como sostiene Hesse el efecto estabilizador y racionalizador se ve po-
tenciado cuando la Constitucién es una Constitucién escrita. Escrilos de derecho
constituctonal, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1992, p. 21.

17 Cuando alguno de estos dos elementos falla, aunque se utilice el térmi-
no Constituciéon, no nos encontramos ante un “régimen constitucional”, sino
ante algo distinto. A lo largo de estos dos tltimos siglos han sido muchas las
experiencias de abuso del término Constitucién en las partes mas diversas del
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sociedad no solo debe ser libre en el momento de aprobar y dar-
se su Constitucion, sino que debe continuar siéndolo después de
manera indefinida.

Del concepto de Constitucion racional-normativa derivan una
serie de implicaciones de tipo formal que no se habian planteado
nunca antes en la ordenacion juridica de la convivencia humana,
y que atraviesan por completo al derecho constitucional o, si se
prefiere, a la teoria de la Constitucion, y que son las siguientes:

1) La cuestion de quién tiene autoridad para hacer la Consti-
tucion, es decir, las dificultades en torno al poder constituyente.

2) Lanecesidad de garantizar la estabilidad y permanencia de
la Constitucion vy, desde luego, su adaptacion a la evoluciéon
de la sociedad tiene implicaciones desde el punto de vista de
la reforma de la Constitucion.

3) La exigencia de garantizar la supremacia de la Constitucién
sobre las demas normas del ordenamiento implica el control
de constitucionalidad.

4) Si como hemos afirmado la Constitucién es una norma
(aunque se trate de la norma normarum), es susceptible de in-
terpretacion y es aqui donde se presenta el cuestionamiento
de quién debe de ser el intérprete de la Constitucion.

Todas estas implicaciones derivan de la propia naturaleza de la
Constitucion escrita como racional-normativa; alguien tiene que
crearla, en algin momento habra que revisarla y de alguna forma
hay que evitar su vulneraciéon y de alguna manera hay que inter-
pretarla. Estos son los problemas juridico-formales que plantea
tener una Constitucién, pero al mismo tiempo son las garantias
que hacen de la misma un texto excepcional dentro de cualquier
ordenamiento juridico. A través de estas garantias constituciona-

mundo. Tanto es asi que Karl Loewenstein ha llegado a clasificar ontolégica-
mente a las Constituciones como: normativas, nominales y semanticas. Zeoria de
la Constitucidn, Barcelona, 1983, pp. 216-222.
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les la Constitucién ha sido colocada en los ordenamientos juridi-
cos como la norma cabecera del mismo, en relacion con la cual
tienen que interpretarse el resto de las normas que integran el
ordenamiento juridico.

Desde la perspectiva de la Constitucion racional normativa
dos ideas deben quedar suficientemente claras, a saber: la Cons-
titucibn como norma suprema exige de interpretacion y su intér-
prete privilegiado es, sin la menor duda, el legislador, de ahi la
importancia de la funcion legislativa de los parlamentos a la que
dedicaremos el siguiente apartado.

Por otra parte, la Constitucion racional normativa configura y
ordena los poderes del Estado por ella creados y, a su vez, establece
los limites del ejercicio del poder, lo que supone el establecimiento
de un sistema de competencias delimitadas y atribuidas a cada
uno de los poderes constituidos. En este sentido, limitacién y con-
trol se presentan como dos términos inseparables en cuanto que
el segundo garantiza la actualidad del primero. Por consiguiente,
cuando nos referimos al poder limitado hablamos, también, de po-
der controlado.'® Esto nos lleva a afirmar que aunque el término
control no tiene un significado univoco,' la acepcién mas exacta
del mismo es la que entiende que éste es el vehiculo mas idéneo a
través del cual se hacen efectivas las limitaciones del poder.”” Es

18 Aragon Reyes, Manuel, “La reserva reglamentaria en el proyecto consti-
tucional y su incidencia en las relaciones Parlamento-gobierno”, El control par-
lamentario del gobierno en las democracias pluralistas, Madrid, M. Ramirez ed., 1978,
p. 298.

19 Dentro de la doctrina italiana diversos tratadistas han intentado una uni-
ficacion conceptual del término control, asi, Giannini, S., “Controllo: nozioni
1 problema”, Revista Trimestrale di Diritto Pubblico, ntm. 4, 1974, pp. 1263-1283;
Zanobini, Guido, L'amministrazione lécale, Padova, CEDAM, 1932, p. 26; Res-
cigno, Giuseppe Ugo, Corso di diritto pubblico, Bolonia, Zanichelli, 1980, p. 387.

20 Asi lo entiende Aragén al sefialar que: “Bajo las diversas formas (parla-
mentaria, judicial, social) del control del poder y bajo las diversas facetas (freno,
vigilancia, revision, inspeccidn, etcétera) que tal control puede revestir, late una
idea comun: hacer efectivo el principio de limitacién del poder. Todos los me-
dios de control estan orientados en un solo sentido y todos responden objetiva-
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dentro de este contexto que la Constitucion atribuye al Parlamen-
to la facultad de controlar y fiscalizar las funciones del Ejecutivo.
Pero, aunque ésta ha sido una facultad que muy tempranamente
se reconocio a dichas asambleas, sus efectos, como veremos en el
capitulo III, no siempre han sido los mismos.

s

mente, a un Unico fin: fiscalizar la actividad del poder para evitar sus abusos”.
Constitucion y control del..., cit., p. 71.
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CAPITULO SEGUNDO

EL LEGISLADOR COMO PRINCIPAL INTERPRETE
DE LA CONSTITUCION

1. CONSTITUCION, LEY Y JUEZ

En el Estado constitucional los derechos de los ciudadanos son
“constitucionales” y no meramente “legales”. No es esa razon su-
ficiente —también esta la exigencia, correlativa, de admitir la re-
forma total de la Constitucién mediante un procedimiento en el
que el pueblo participe como instancia tltima y decisiva—, pero
sl necesaria para que esa forma de Estado suponga la efectiva
juridificacién de la democracia, esto es, el modo de hacer compa-
tible la existencia del poder politico institucionalizado y la subsis-
tencia de una sociedad libre, en la que el legislador esta sometido
a los derechos fundamentales. Como lo expresa Kriiger: “Antes,
los derechos fundamentales valian en el ambito de la ley, ahora
las leyes valen en el ambito de los derechos fundamentales”.?!
En el Estado constitucional democratico no se produce, lite-
ralmente, el gobierno de las leyes, sino el gobierno de la Consti-
tucion. Esta se presenta como la fuente primaria de los derechos
y de las obligaciones, como el ntcleo normativo que define el
estatuto ciudadano. Ahora bien, el gobierno de la Constitucion
puede conducir facilmente al gobierno de los jueces, ya que los enun-
ciados constitucionales, incluidos los declaratorios de derechos,
son, por necesidad, tan generales y sintéticos que requieren, en su
aplicacion a los casos concretos, de modulaciones o concreciones

21 Citado por ibidem, p. 157.
23
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interpretativas.”? En otras palabras, la aplicacion directa de los de-
rechos constitucionales por el juez pone en sus manos un amplio
margen de actividad reguladora. Los derechos constitucionales
ya no seran derechos legales, pero si, en gran medida, “derechos
jurisdiccionales”. Lo anterior plantea de suyo algunos problemas
tedricos y practicos: 1) por un lado, puede implicar la quiebra
del principio democratico en tanto que concebir asi a los dere-
chos fundamentales puede significar que un poder del Estado no
estrictamente representativo sea el encargado de concretar el es-
tatuto ciudadano; 2) por otro, puede importar la merma del prin-
cipio de generalidad del derecho o, lo que es lo mismo, del princi-
pio de aplicacion igual del derecho, mejor tutelado por las normas
escritas que por las normas de creacion judicial; 3) por dltimo,
contribuiria a la distorsion del pluralismo politico en cuanto que
serian los jueces, y no la mayoria politica, los que desarrollarian
los derechos fundamentales.

Precisamente para evitar los riesgos antes enunciados, o si se
prefiere para hacerles frente, la doctrina constitucional contem-
poranea ha construido nuevas féormulas que permiten garantizar
el pluralismo sin renunciar a la limitaciéon material del legislador,
de manera que la ley no sustituya a la Constitucién, pero tampo-
co que el juez sustituya a la ley. Se trata, en suma, de encontrar el
necesario equilibrio entre Constitucion, ley y juez en materia de
derechos fundamentales. Para ello debemos partir de dos princi-
pios: no hay garantia de los derechos sin tutela judicial y no es po-
sible desterrar a la ley del ambito de los derechos fundamentales.

La ley juega un papel necesario, una funciéon “positiva”, en los
derechos fundamentales, ya que éstos, aunque gocen de eficacia
directa, solo adquieren su plenitud cuando legalmente se desa-
rrollan las condiciones para su ¢jercicio. La ley no desempenara
mas una funcién garantista del derecho concreto, sino garantista

22 Hesse, Konrad, op. cit., p. 34. Sobre el tema véase Cossio Diaz, Jos¢ Ra-
mon, Estado social y derechos de prestacion, Madrid, Centro de Estudios Constitucio-
nales, 1989, especialmente pp. 173-233.
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del sistema de derechos en su conjunto, delimitando el ejercicio de
cada derecho en funcién de la garantia de ejercicio de los demas
derechos; es decir, no hay derechos absolutos, por principio, es la
ley, en el marco de la Constitucién, la que garantiza el desarrollo
normativo equilibrado de los distintos derechos constitucionales.
Sistema que se consigue adecuadamente mas por intervencion del
legislador que como resultado de la practica judicial.

En dltimo lugar, la ley ejerce la funcion imprescindible, en
un Estado democratico, de preservar el pluralismo politico. La
Constitucion ha de permitir, sin perjuicio de asegurar el derecho,
politicas legislativas distintas acerca de ese derecho en funcion de
la mayoria legitimada en cada momento por la eleccion popular.
Por ello precisamente, es por lo que se ha acudido a la nocién de
contenido esencial de los derechos fundamentales, categoria que se
construyo en los afios veinte del siglo pasado, especialmente por
Schmitt, en el marco de la Constituciéon de Weimar con motivo
del concepto de garantia institucional y que después, en épocas
mas proximas, se traslada al ambito de los derechos por obra de
la doctrina y, especialmente, de la jurisprudencia alemanas.”

Por contenido esencial se entiende el reducto o nucleo del dere-
cho indisponible por el legislador. La ley puede desarrollar de
diversas maneras el ejercicio del derecho, gozando de un amplio
margen de discrecionalidad en la interpretacion “politica” de la
Constitucion pero en esa tarea el legislador tiene un limite in-
franqueable: el respeto a esos elementos minimos sin los cuales el derecho
no existiria como derecho_fundamental. La Constitucion al declarar los
derechos los garantiza para los ciudadanos y, por ello, los impone
al propio legislador. No queda en manos de la ley la existencia de
derechos fundamentales en el ordenamiento. Los derechos son la
aplicacion directa de la Constitucion y no la aplicacion directa
de la ley; corresponde al legislador su desarrollo (reserva de ley)

23 Schmitt, Carl, Teoria de la Constitucion, Madrid, Alianza Universidad,
1992. Hoy el término de contenido esencial es una categoria plenamente incor-
porada al derecho constitucional comparado.
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siempre respetando el limite que la Constitucion le impone, que
es exactamente el contenido esencial del derecho fundamental.”

El juez, al aplicar los derechos constitucionales los aplica di-
rectamente sblo cuando no existe ley, pero cuando hay ley de
desarrollo del derecho el juez debe aplicar la ley (interpretandola
constitucionalmente) y no puede hacer prevalecer su interpreta-
ci6n juridica de la Constitucién sobre la interpretacion politica
del legislador, salvo en los supuestos en que la ley vulnere fron-
talmente el contenido esencial del derecho. En este tltimo caso
es cuando solo el juez puede dejar de aplicar la ley y aplicar
directamente la Constitucion (si se trata de un sistema de control
gudicial difuso de la constitucionalidad) o plantear la cuestion de
inconstitucionalidad de la ley al tribunal constitucional (si se tra-
ta de un control de constitucionalidad concentrado) y dicho tribunal en
ese supuesto solo puede anular la ley si, efectivamente, se da esa
frontal o inequivoca vulneracion.

Es claro que las anteriores razones parten de dos ideas funda-
mentales: la primera, entender a la Constituciéon como un marco de
coincidencias suficientemente amplio como para que dentro de él
quepan opciones politicas de muy diferente signo. La labor de
interpretar la Constituciéon no consiste en cerrar el paso a una
u otras opciones imponiendo autoritariamente una de ellas. La
Constitucion lo que hace es reconocer los derechos fundamentales
(libertad, huelga, educacién), consagrarlos como tales, otorgar-
les rango constitucional y atribuirles las necesarias garantias. Co-
rresponde al legislador ordinario, que es el representante en cada
momento histérico de la soberania popular, confeccionar una re-
gulacion de las condiciones de ejercicio del derecho, que seran
mas restrictivas o abiertas, de acuerdo con las directrices politicas
que le impulsen, siempre que no vulnere los limites impuestos por
las normas constitucionales, esto es, el contenido esencial.

La segunda idea parte de entender al legislador como el pri-
mer intérprete cualificado de la Constitucion. El legislador es el

24 Sobre el particular puede verse Alexy, Robert, Teoria de los derechos funda-
mentales, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1993, pp. 286-289.
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intérprete normal, ordinario de la norma fundamental. En conse-
cuencia, es una norma juridica que remite, en primera instancia,
a un intérprete politico. El Parlamento, en el Estado democratico,
es un 6rgano politico, depositario del pluralismo politico, que in-
terpreta la Constitucion de la tinica manera que sabe hacerlo: con
sentido politico. Ademads, se trata en este caso de un intérprete
privilegiado porque es el 6rgano en el que se integran los repre-
sentantes democraticamente electos, de ahi que su interpretacion
en forma de ley se imponga a toda la sociedad.” Como princi-
pal intérprete de la Constitucion el Parlamento no sélo posee el
monopolio para elaborar normas juridicas con rango de ley, sino
que ademas se le aplica el principio i dubio pro legislatore, esto es,
toda norma juridica con rango de ley emanada del Parlamento
es, en principio, constitucional, es una interpretacion correcta de
la Constitucion hasta que no se demuestre lo contrario.

En virtud de lo anterior, se impone al legislador-intérprete de la
Constitucion una obligacion elemental, que da certeza al orde-
namiento juridico y al ciudadano, que sus productos normativos
sean: claros, precisos y concisos y es en este contexto justamen-
te en el que cabe la construccién de una teoria que permita la
creacion de normas juridicas con rango de ley que posean dichas
caracteristicas.

II. EL OFICIO DE LEGISLADOR

La interrogante de cémo mejorar las leyes ha sido una constante
en la historia del pensamiento critico, muestra de la anterior afir-
macion son las obras de: Platon (Las leyes o el Tratado sobre las leyes),
Aristoteles (Politica), Ciceron (Sobre las leyes), Santo Tomas (Sum-

25 Elsegundo interprete privilegiado es el tribunal especializado en conocer
de cuestiones de constitucionalidad (el tribunal constitucional, ctcétera). Uni-
camente dichos tribunales pueden revisar la interpretacion de la Constitucion
efectuada por el legislador y sélo pueden hacerlo juridicamente, es decir, s6lo
pueden controlar la ley, pero nunca la motivacién politica que condujo al legis-
lador a dictarla.
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ma Teoldgica), y también, sin duda, los problemas de la eficacia y
efectividad de las normas, de su época, fueron los motivos que
provocaron en Montesquicu su famosisima obra El espiritu de las
leyes (1748), en donde pone especial interés en recordar a los le-
gisladores ciertos hechos a tener en cuenta cuando se trate “De la
maniére de composer les lois” (libro XXIX) o de no separar las leyes de
las circunstancias en que se hicieron (XXIX, cap. 14). O bien, de
evidenciar que en ocasiones el legislador es tan incompetente que
termina dictando leyes contrarias a los fines que persigue (XXIX,
cap. 4). Estas y otras aseveraciones del barén de Bréde siguen sien-
do tan validas como sus Choses a observer dans la composition des lois,
entre las que destacan las siguientes: el estilo de la ley debe ser
conciso y simple. “Es esencial que las palabras de las leyes susci-
ten en todos las mismas ideas”.

Como ha sefialado la doctrina més solvente,? el gran mérito
de la obra de Montesquicu consistidé en generalizar una idea de
avanzada, en su momento y que hoy no deja de perder actua-
lidad, de que es posible una ciencia de la legislacion; esto es, la
voluntad del soberano puede ser sometida a la razén y el principe
puede legislar cientificamente.

Una notable influencia tuvo la obra de Montesquieu en la Dis-
sertation sur les raisons d’etablir ou d’abroger les lois pronunciada por
Federico II de Prusia, en 1750, ante la Academia de Ciencias de
Berlin en la que aludia que las leyes deben de ser claras y precisas,
poco numerosas, reunidas en un codigo, sin lagunas y benévolas.”

En la misma linea, y a pesar de sus duras criticas a la obra
de Montesquieu, Condorcet afirmo, en sus Observaciones sobre el
Libro XXIX del Espiritu de las Leyes, que no bastaba con que las
leyes fueran claras sino que advertia la necesidad de una presen-
tacion sistematica, “de modo que sea facil comprender el todo y
seguir las partes de ¢1” y en la necesidad de derogar o “destruir
sistematicamente” todas las leyes en contradiccion con la nueva

26 Tarello, Giovanni, Storia della cultura giuridica moderna. Assolutismo e codifica-
ctones del diritto, I1 Mulino, 1976, pp. 296 y ss.
27 Ensayo sobre la razén para establecer o derogar las leyes.
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que se proyecta (diriamos hoy evitar las clausulas de derogacion
genéricas) o de determinar cudles son las leyes que permanecen
en vigor, de fijar la fecha de duraciéon de aquellas leyes que no
tengan “vocacion de eternidad” (tablas de vigencia) o de crear un
procedimiento automatico y permanente de reforma de las mis-
mas. “Una buena ley debe de ser buena para todos los hombres,
como una proposicién verdadera lo es igualmente para todos”.
Todas las anteriores aseveraciones bien podrian constituir un cla-
ro antecedente del moderno legal drafiing.

Debemos también recordar aqui al italiano Gaetano Iilangie-
ri, quien en su obra La scienza della legislazione (1784) hace una pro-
puesta de técnica legislativa con la pretension de regular el uso
del lenguaje legislativo buscando que su sentido sea claro para
que sea facilmente entendido por el ciudadano comun. “Ya que
las buenas leyes son el tnico objeto de la felicidad nacional”.

A cinco anos de las aportaciones de Filangieri estallaria la Re-
volucion francesa, uno de los sucesos mas importante del siglo
XVIII que transformaria para siempre la historia del pensamien-
to politico; otros autores y otros conceptos servirian para conferir
un nuevo sentido a las aportaciones realizadas en la primera etapa
de la Iustracion, términos como soberania nacional, legitimidad de
la ley o derechos ciudadanos, llegaron para quedarse en el nuevo
lenguaje posrevolucionario. Las reflexiones sobre la ley girarian,
entonces, en torno a quién podia y debia legitimamente legislar.
Asi, la obra de Montesquieu fue desplazada por El contrato social de
Rousseau (1762). Después de dicha Revolucion, legislar no es dic-
tar cualquier tipo de ley. La legislacion presupone la soberania na-
cional y la generalidad de la ley como elemento inseparable de la
misma. Pero, conviene apuntarlo aqui, el cambio en la titularidad
de la potestad legislativa (del principe a la naciéon) no supone nin-
gun tipo de renuncia al ideal de la racionalizaciéon de la ley, orien-
tado, ahora, a la voluntad general. El legislador roussoniano aporta
al procedimiento legislativo competencia e imparcialidad.?

28 Con base en estas ideas Catalina IT de Rusia solicita a Diderot redactar
las Observations sur UInstructions de S. M. imperiale aux Députés pour la confection des lois.
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Pero, sin duda, uno de los més grandes cultivadores del arte de
legislar fue el destacado inglés Jeremy Bentham; su concepcion
liberal lo llevo a colocar al legislador como el principal artifice de
las grandes reformas de este signo. Sus obras Tratados de la legis-
lacion civil y penal, Fragmentos sobre el gobierno y su famosa Nomografia
0 arle de redactar leyes, parten de una vision critica a la posicion de
los jueces quienes, no en pocas ocasiones, utilizaban su capaci-
dad de declarar nulas y sin efecto determinadas normas ema-
nadas del propio Parlamento, originando con su arbitrariedad
una grave inseguridad en los ciudadanos. Ese es el sustento de la
obra de Bentham, un fundamento de desconfianza hacia los jue-
ces que debia combatirse, necesariamente, racionalizando el or-
denamiento juridico de produccién parlamentaria para impedir
que mediante la interpretacién judicial se declararen nulas leyes
emanadas del Parlamento. La racionalidad que queria imponerle
alalegislacion no era sélo formal o técnica sino también de fines;
esto es, la ley era el mejor vehiculo para garantizar la felicidad
humana mediante la realizaciéon de la seguridad juridica. Desde
esta perspectiva, “la legislacion es un negocio de observacion y
de calculo” y puede ser todo un “arte” iluminado por la ciencia.

Ni duda cabe de la enorme influencia que Bentham tuvo en
el pensamiento de Henry Brougham, quien pronunci6 ante la
Camara de los Comunes su famoso discurso sobre £/ estado actual
de la ley (7 de febrero de 1828) en el que abordé las grandes refor-
mas, en su método y composicién, que tenia que experimentar
la legislacién y que después concretaria como canciller de Gran
Bretania. También en 1838 se presentd ante el Parlamento inglés
por ordenes de la reina Victoria I de Inglaterra los Documentos re-
lativos a la redaccion de leyes del Parlamento y a los medios para asegurar;, a
partir de ahora, la uniformidad en el lenguaje, en cuanto a_forma, colocacion

“Observaciones sobre las instrucciones de la Emperatriz de Rusia a los Diputa-
dos respecto a la elaboracion de las leyes™.

29 Bentham, Jeremy, “Principios de legislacion”, Tratados de la legislacion civil
y penal, Editorial Nacional, 1981, p. 34.
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y contenido; dicho documento fue elaborado por Mr. Arthur Sy-
monds, del Ministerio de Comercio.

Después de la Segunda Guerra Mundial algunos paises euro-
peos siguieron el ejemplo de Inglaterra y elaboraron o dictaron
leyes que establecian pautas a seguir para la redaccion y lenguaje
de la legislacion. Uno de los primeros decretos sobre la materia
es de origen polaco y data de 1962, precisamente bajo el titulo de
Principios de técnica legislativa establecio este tipo de lineamientos.

Por lo senalado hasta aqui, es facil advertir que la manera de
hacer las leyes y la eficacia de las mismas siempre ha generado
muy diversas inquietudes intelectuales; la propuesta que a conti-
nuacion hacemos va, exactamente, a contracorriente de lo que
reza la frase atribuida al canciller de hierro, Otto Von Bismarck
(Laws, bike sausages, cease to inspire respect in proportion as we know how
they are made), en el sentido de que con las leyes pasa como con las salchi-
chas: es mejor no ver como se hacen. Resulta evidente que en los inicios
del siglo XXI a los ciudadanos nos interesa conocer, cada vez mas,
como se elaboran, discuten y aprueban las normas que rigen el
actuar de los poderes publicos y de los ciudadanos. A qué méto-
dos y en qué instituciones se apoyan nuestros legisladores para dar
continuidad a la produccién de normas con rango de ley.

Conscientes de que en el Estado democratico legislar no es
s6lo mandar; es decir, el legislador no solo debe dar 6rdenes a
los ciudadanos, lo anterior no es suficiente st lo que se persigue
es que la ley sea un eficaz y legitimo instrumento de direccion so-
cial, por tanto, el legislador tiene que exponer las razones que lo
llevaron a aprobar una determinada pieza normativa. La ley es
el producto de un largo camino que inicia al momento de asumir
una decision politica (anhelo, deseo, programa) y querer trans-
formarla en norma con un rango determinado. Precisamente por
eso es que la ley tiene que estar escrita porque solo de esta ma-
nera, posee certeza, objetividad, estabilidad y adquiere entidad
propia de aquel que la ha redactado.

Parafraseando a Bentham podemos afirmar que si la legisla-
ci6n es todo un arte, los cientificos, los investigadores, debemos
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poner al alcance y disposicion del legislador las principales herra-
mientas de dicho arte, que no son otras que la logica y la grama-
tica. Nuestra intencion es justamente esa, la de coadyuvar a que
los legisladores mexicanos encuentren en nuestra teoria de la le-
gislacion instrumentos utiles que les sirvan de apoyo al momento
de producir normas con rango de ley. La teoria que aqui se ofrece
a los representantes populares constituye una amplia panoplia de
instrumentos tedricos y practicos de cuya existencia el legislador
debe estar consciente y cuyo manejo debe dominar.

III. TEORIA DE LA LEGISLACION.
UNA PROPUESTA TEORICA PARA LA MEJORA DE LAS LEYES

Desde el punto de vista del destinatario del derecho, parece no
existir duda, o al menos hay coincidencia, de que el ordenamien-
to juridico es cada vez mas complejo y que su creacion no siem-
pre deviene de un érgano unificado que lo genere bajo una logica
de unidad, coherencia y plenitud, principios vertebrales de todo
ordenamiento. Es cierto que, desde las mas tradicionales teorias
sobre la divisién y separacion del poder, la funcion legislativa es
encomendada a una asamblea (bien estamental o bien represen-
tativa de la soberania popular). De ahi deriva la centralidad del
Parlamento en el Estado liberal burgués, como 6rgano colegia-
do, representativo de la voluntad del pueblo y creador del dere-
cho. Sin embargo, en el Estado contemporaneo el predominio
del gobierno sobre el Parlamento es tan evidente que incluso esa
funcion que lo llevo, durante el siglo XIX, a ser considerado el
Poder Legislativo por excelencia, ha ido decreciendo en favor de
un aumento cada vez mas sélido del Poder Ejecutivo. Si bien lo
anterior es realmente evidente, no podemos pasar por alto otro
de los factores que ha contribuido no soélo al demérito, sino tam-
bién al descrédito, de la funcién legislativa del Parlamento. Nos
referimos a la complejidad del ordenamiento. La hipertrofia de
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los sistemas normativos® casi inherente a las sociedades posin-
dustriales (caracterizadas por su excesiva normatividad) ha lleva-
do a considerar que la abundancia de normas supone la negacién
de cualquier sistema juridico, o al menos su repulsa. A nadie es-
capa hoy que es enorme la “marea normativa” en la que no soélo
el ciudadano se mueve, sino que incluso esta obligado a compren-
der, pues su desconocimiento no le exime de su cumplimiento.

Parece dificil no compartir las apreciaciones criticas que desde
la 6ptica de su destinatario merece un entramado de tal natura-
leza. Tampoco puede obviar, el ciudadano o el estudioso del de-
recho, las dificultades de toda indole que plantea la ausencia de
la norma. En cualquier caso, parece existir unanimidad en consi-
derar que so6lo deben aprobarse aquellas normas precisas, previa
evaluacion detenida de su incidencia positiva o negativa en el
ordenamiento juridico.

La complejidad normativa atenta cuando menos contra dos de
las columnas fundamentales del Estado de derecho: los principios
de legalidad y seguridad juridica. Con relacion al primero de és-
tos, Rubio Llorente ha afirmado que: “La consagraciéon constitu-
cional del principio de legalidad significa... que todos los restantes
poderes del Estado estan sometidos al Legislativo”.*! En cuanto
al segundo, Sainz Moreno ha senalado que la calidad de las nor-
mas que integran el ordenamiento juridico ha dejado de ser un
problema literario o linglistico, para convertirse en una exigen-
cia constitucional, cuyo incumplimiento implica una violaciéon del
principio de seguridad juridica.*

30" “Fronda inextricable de preceptos” la denomina Rubio Llorente, “El
procedimiento legislativo en Espafia. El lugar de la ley entre las fuentes del de-
recho®, Revista Espaiiola de Derecho Constitucional, Madrid, nam. 16, 1986, p. 111;
véase también Martino, A. A., “La contaminacion legislativa”, Anuario de Socio-
logia y Psicologia Juridicas, Barcelona, 1977, pp. 47-63.

31 “El principio de legalidad”, Revista Espaiiola de Derecho Constitucional, Ma-
drid, nam. 39, septiembre-diciembre de 1993, pp. 21 y 22.

32 “Técnica normativa: vision unitaria de una materia plural”, en Corona
Ferrero, Jests M. et al. (coords.), La técnica legislativa a debate, Madrid, Tecnos-
Asociacion de Letrados de Parlamentos, 1994, p. 43.
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Recobrar la centralidad del Parlamento, la importancia de to-
das y cada una de sus funciones, especialmente de la legislativa
en el Estado democratico es una tarea que apremia. Dicho forta-
lecimiento pasa necesariamente por racionalizar el mecanismo,
o mejor dicho, la pluralidad de instrumentos de producciéon de
normas legales; a esto pretende contribuir la construccion tedrica
que aqui se ofrece; persigue, desde luego, reforzar los principios
de legalidad y seguridad juridica, partiendo del principio demo-
cratico y representativo cuya encarnacion mas genuina es el Par-
lamento. Para ello, se requiere que sea éste y no otro érgano al
que competa la elaboraciéon de las directrices y politicas de crea-
ci6n y evaluacion de las normas con rango de ley.

Las premisas fundamentales que plantea dicha teoria derivan
de la necesidad de racionalizar la produccién normativa de los
congresos o generar un nuevo diseflo institucional para la produc-
ci6én de las normas con rango legal. Un modelo que permita, como
minimo, una reflexion mas detenida de las causas que motivan la
aprobacion de una ley; el impacto normativo que producira dicha
norma legal una vez que sea incluida en el ordenamiento juridico
y la evaluacion de los resultados provocados una vez aplicada la
misma. Dicha teoria no pierde de vista que el problema de la ela-
boracién de las leyes no es, ni mucho menos, sélo un problema de
buena redaccion sino incluso una exigencia para volver efectivos
los principios de legalidad y seguridad juridica en que se inspira un
genuino Estado de derecho.

1. Planteamiento del problema. La indisoluble simbiosis
entre principro democrdtico y procedimiento legislativo

El concepto de ley como expresion de la voluntad institucional
del Parlamento se caracteriza frente a las demas formas de pro-
duccion juridica por un procedimiento especialmente calificado
y por la intervencion de 6rganos cualificados. Dicha Asamblea en
cuanto institucién representativa se diferencia de otras en que su
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legitimacion es mas amplia; en el caso del Parlamento se trata de
un organo colectivo y plural, en el que no soélo esta representada
la mayoria, sino que ademas tienen representacion las distintas
fuerzas politicas que aspiran a hacer sentir su opinién, con el fin
de evidenciar o sefialar posibles errores o enfoques diferentes vy,
eventualmente, convertirse en alternativa y ser, en el futuro, ma-
yoria gobernante.

La ley, ni duda cabe, es portadora de esa legitimidad del Par-
lamento (legitimidad que podriamos llamar externa). Su vincu-
lacién popular mediante la representaciéon de los legisladores le
da la autoridad de las decisiones tomadas por el pueblo. En con-
secuencia, la representacion en aquél se traduce en una mayor
legitimidad de la ley, a diferencia de otras normas con rango in-
ferior.™ Con base en esta perspectiva podemos conceptualizar al
Parlamento como un “componedor” o “conciliador” de intereses
y podemos atribuirle, por lo menos, las caracteristicas siguientes:
1) es un 6rgano colegiado en el que se integran los representantes
de las diversas fuerzas politicas y en donde se intentan conciliar
las distintas opiniones o, por lo menos, deben ser debatidas y es-
tudiadas desde la diversidad de posiciones que las presentan, de
tal forma que se llegue a soluciones comunes o siquiera con la
posibilidad de coexistir; 2) es el lugar donde encuentran cabida
las expresiones mas diversas de partidos o movimientos politicos
incluyendo, necesariamente, a los minoritarios; 3) por ultimo, el
Parlamento es la institucion de enlace entre el Estado y la comu-
nidad, cuya actividad debe proyectarse en la sociedad a efecto
de que ésta se forme una opiniéon de sus representantes y de las
opciones politicas que sustentan.

Dicha concepcién de la Asamblea Parlamentaria como con-
ciliadora de intereses es, a nuestro juicio, el escenario propicio
para abordar las diversas peculiaridades con que cuenta el pro-

33 Sobre el tema puede verse Aragon Reyes, Manuel, “Democracia, Par-
lamento y representaciéon (apuntes sobre lo viejo y lo nuevo de un debate)”,
Revista Derecho del Estado, Bogota, Universidad Externado de Colombia, nam.
2, 1997, pp. 13 y ss.
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cedimiento legislativo en virtud de ser producto del 6rgano ca-
racteristico del Estado democratico. Esto es, los atributos que el
Parlamento posee como componedor de intereses quedarian en
la simple formulacion tedrica si no se proyectaran, como efecto
irradiador, en el procedimiento legislativo; éste es un instrumento
destinado a concretar el caracter democratico de dicha Asamblea
y en tal sentido es posible afirmar que la ley posee los mismos
rasgos distintivos que se atribuyen al érgano que la produce. En
efecto, el establecimiento de plazos en la elaboracion de las leyes
tiene como finalidad que todos los parlamentarios cuenten con la
oportunidad de estudiar los proyectos y que aquellos que quieran
aportar algo lo puedan hacer. Se trata de respetar ese caracter
integrador y componedor de intereses que se predica del 6rgano
legislativo. El respeto a los grupos parlamentarios minoritarios,
corolario de esta caracterizacion de la Asamblea representativa,
se logra no sélo con la participacién de éstos en los debates, sino
también mediante la posibilidad real de presentar objeciones, en-
miendas y aun votos particulares a los dictamenes aprobados por
la mayoria que, en su caso, pueden llegar a modificar el texto
legal definitivo.

Por otra parte, la incidencia de la actividad parlamentaria en
la sociedad se aprecia de manera principal a través de la publici-
dad de los proyectos de ley, la existencia misma de un medio de
divulgacion como el Diario de Debates, 1a posibilidad de asistencia
del publico y sobre todo el acceso de los medios de comunicacion,
mismos que tienen una incidencia directa en la formacion de la
opinién publica, son sin duda concreciones de lo que podriamos
denominar la esencia democratica del Parlamento. En suma, en
la elaboracion de la ley intervienen los grupos parlamentarios
tanto mayoritarios como minoritarios y aunque la decision final,
configuradora de la ley, esté en manos de la mayoria, la minoria
tiene garantizado juridicamente su derecho al debate, a la critica
y a dejar constancia de sus posiciones y divergencias. El juego de
las distintas fuerzas politicas, la garantia de la decision de la ma-
yoria, la participacion y el respeto a los derechos de la minoria
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son aspectos que se dan en todas las actuaciones parlamentarias,
pero encuentran su maxima expresion en el procedimiento legis-
lativo.

En consecuencia, es pertinente senalar que el procedimien-
to legislativo esta caracterizado, cuando menos, por cuatro notas
elementales, a saber: q) pluralidad de actos; 4) pluralidad de suje-
tos; ¢) secuencia temporal en que deben desarrollarse dichos ac-
tos, y d) la intencién del procedimiento que es la consecucion de
un acto juridico ultimo al que se ordenan todos los actos proce-
dimentales. Con base en estas notas el procedimiento legislativo
aparece como un instrumento a través del cual el 6érgano repre-
sentativo del pueblo, esto es, el Parlamento, expresa su voluntad
legislativa, pero la trasciende de las decisiones a que da lugar su
utilizacién y concreta un principio constitucional de caracter fun-
damental: el principio democratico. Sin embargo, en un correcto
entendimiento, conviene no identificar al principio democratico
simplemente como la vigencia del principio mayoritario, es decir,
el sistema donde las decisiones son tomadas por la mayoria de
los ciudadanos, directamente o a través de sus representantes, sin
mas. Se trata de una comprension del Estado democratico que
supone, en primer lugar, diversas formas de participacion, no sélo
la clasica eleccion de representantes en 6rganos colegiados —aun-
que ésta siga siendo la mas importante— sino, ademas, debe po-
tenciarse la participacién ciudadana en determinados organismos
y a través de los distintos mecanismos de democracia semidirecta.

De otra parte, la democracia debe ser apreciada desde la pers-
pectiva del pluralismo politico,™ esto es, se debe respetar y reco-
nocer la diversidad que existe en la sociedad, haciendo valer la to-
lerancia como el principal mecanismo de convivencia y se deben
preservar espacios para la participacién de las minorias en el jue-
go politico a todos los niveles. En lo que a la democracia repre-
sentativa se refiere, el pluralismo politico exige, muy en particu-

34 Jiménez Campo, Javier, “Pluralismo politico”, Enciclopedia Juridica Civitas,

Madrid, 1995, pp. 4909-4912.
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lar, que las normas reguladoras de la actividad de las camaras
doten a las minorias de medios de acciéon eficaces para realizar
su tarea, es decir, para llevar a cabo el control parlamentario
en su sentido méas amplio.”

En suma, queda claro que el procedimiento legislativo, previs-
to en sus principales aspectos por las normas constitucionales y
desarrollado en las leyes secundarias, es la concrecién por exce-
lencia del principio democratico. Por virtud del procedimiento le-
gislativo, la ley no es una imposiciéon del Estado a la sociedad sino
que, como sostenia Rousseau, el autor y el destinatario de la ley
son la misma persona. Esta vision parte, sin duda, de la conviccion
de que el gobierno democratico es, efectivamente, el gobierno de
la ley y no de los hombres. Pero también es contundente que el
imperio de la ley, reflejo del principio democratico, exige leyes
claras, bien redactadas, generales y ciertas, sin lo cual no puede
haber autonomia del ciudadano. Una vision clara en la elabora-
cion de las leyes irfa en abono de la armonia del ordenamiento
juridico vy, desde luego, la mas exacta claridad de dichos textos
reportaria un importante beneficio a la seguridad juridica de los
ciudadanos.

2. Necesidad de una teoria de la legislacion

En el contexto anterior es donde se inscribe la necesidad de es-
tructurar una teoria de la legislacién cuyo objeto de estudio no
sean solo las leyes publicadas, sin mas, sino analizar asimismo el
transito de la decisiéon politica al momento en que ésta se con-
cretiza en una norma con rango de ley o incluso en un conjunto
normativo.”® No hay duda de que los juristas en gran medida se
han formado bajo la idea de que su principal funcién sera la de
interpretar los textos normativos y no la producciéon de los mis-

35 Sobre el tema Aragén, Manuel, “Control parlamentario”, Enciclopedia Ju-
ridica Cwtas, cit., pp. 1677 y 1678.

36 En realidad nos estamos refiriendo a la forma de produccion de las nor-
mas con rango de ley.
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mos; labor que, por otro lado, se ha dejado casi en exclusiva a los
técnicos legislativos o a los expertos en la elaboracion y redaccion
de las normas. Si a lo anterior agregamos que el positivismo ha
provocado que el estudio de las leyes inicie a partir de su pu-
blicacion en los diarios oficiales, dejando de lado todo el proceso
anterior que llevé justamente a su publicacién. Nos encontramos
ante un escenario que evidencia, a nuestro juicio, la necesidad de
una teoria de la legislacion que aporte no sélo un mayor refor-
zamiento al principio democratico y a la seguridad juridica de
los ciudadanos, sino que ademas contextualice a la técnica legis-
lativa como una disciplina auxiliar de ésta, cuya finalidad seria
contribuir a la mejor realizaciéon y elaboracion de todos los textos
juridicos, entre ellos los de produccion legislativa.”

Las leyes como productos de la razén requieren para su crea-
ci6n un conjunto de principios y fundamentos ordenados que
sirvan de cauce racional para solucionar las discrepancias entre
un estado de hecho (ser) y un estado que debe alcanzarse (deber
ser). La teoria de la legislacién tiene como objeto de estudio el

37 Entender asi a la técnica legislativa es considerar que su aplicaciéon se
da también en la elaboracion de documentos juridicos que no son normas ni
disposiciones legislativas como las sentencias o los contratos. Sobre el particular,
Coderch, Pablo Salvador, “Elementos para la definiciéon de un programa de
técnica legislativa”, Curso de técnica legislativa, Madrid, Centro de Estudios Cons-
titucionales, Cuadernos y Debates, num. 14, 1989, p. 11. Del mismo autor,
“Introduccion”, La forma de las leyes. 10 estudios sobre técnica legislativa, Barcelona,
GRETEL, Bosch, 1986, pp. 2-27. Por su parte M. Martin Casals entiende que
las directrices de la técnica legislativa son un conjunto de reglas sobre aspectos
formales o conceptuales que se han de tener en cuenta en la elaboracion de
disposiciones normativas. “La fixaci6 de models lingtistics en las directrius
de técnica legislativa”, La redaccién de les lleis, Barcelona, Escuela de Adminis-
tracion Puablica de Catalunya, Generalitat de Catalunya, GRETEL, 1995, p.
172. Un aspecto también importante es el caracter ajuridico de las reglas de
técnica legislativa, como senala Salvador Coderch: “Conforme a la orientacién
dominante en Alemania federal, Austria, Suiza o —reciente— Italia, que son
paises con experiencia sobre la cuestion, las directrices se construyen como un
texto articulo, como un conjunto de reglas pero, normalmente, no son reglas
juridicas”, “El titulo de las leyes”, La forma de las leyes..., cit., p. 15. Para mas deta-
lle véase Cazorla Prieto, Luis Maria, Codificacion contempordnea y técnica legislativa,
Madrid, Aranzandi, pp. 87-92.
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amplio ambito que abarca desde el momento de asumir la deci-
sion politica y hasta el instante en el que ésta se concretiza me-
diante su incorporacién e impacto al ordenamiento juridico en
forma de ley. Los principios de dicha teoria, comunes a todo el
ordenamiento, no son creadores de normas, sino que pretenden,
simplemente, coadyuvar a la transformacion de un aspecto de la
realidad juridica en general y mexicana en particular.

En suma, y sin pretensiones exhaustivas, podemos sefialar que
la teoria de la legislacion™ que aqui se propone tiene como obje-
tos de estudio no sdlo a la forma de producir, modificar o supri-
mir una norma con rango de ley o un conjunto normativo que se
sustentan en una decision politica, sino también las leyes vigentes.
Los destinatarios principales, aunque no tnicos de esta teoria,
son los creadores de normas con rango de ley. No vamos a referir-
nos, pues, al “técnico” que indaga con métodos pretendidamente
cientificos la norma aplicable al caso concreto. El ambito al que
nos referiremos tiene que ver con el operador legislativo —sea ju-
rista 0 no—, con el redactor de una norma con rango de ley que
tiene que trasladar al papel una determinada decision politica.*

38 No existe unanimidad en la doctrina para denominar a las distintas
disciplinas que en los Gltimos afos se han venido ocupando de los diversos
aspectos del quehacer normativo; asi, por ejemplo frente al término técnica
legislativa podemos encontrar el de técnica normativa, ciencia de la legislacion
y teoria de la legislacion. Respecto de las dos primeras se ha establecido que el
caracter de la técnica normativa permite un enfoque mas amplio para incluir
aquellos supuestos de elaboraciéon de normas que no tienen formalmente ca-
racter legislativo, reconociendo que la expresion “técnica legislativa”, atribuida
a Geny, es la mas usual y habitual. (fi Goémez Orfanel, German, “Significado y
alcance de la técnica normativa”, Técnica normativa de las Comunidades Auténomas,
Madrid, Comunidad de Madrid, 1991, p. 13. El trabajo de Geny es “La tech-
nique legislative dans la codificacion civile moderne”, Le Code Civil 1804-1994,
vol. II. Por lo que hace a la diferencia entre ciencia y teoria de la legislacion, el
primer término es atribuido a Filangieri, G., por su obra Ciencia de la legislacion
1780-1785). Paralo demas, véase, Atienza, Manuel, Contribuciones a la teoria de la
legislacion, Madrid, Civitas, 1995, pp. 15-25.

39 La teorfa de la legislacion viene a significar no s6lo una racionalizacion
de la produccién normativa legal, sino también una profesionalizacién de quie-
nes redactan normas con rango de ley, esto es, el drafisman o redactor de normas.
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De manera mas sencilla podemos afirmar que dicha teoria
servira para conocer cuando debe crearse una ley. Es evidente
que no siempre para la solucién de un problema se requiere de
un texto legal. Por lo anterior, la propuesta que aqui se formula
podriamos sintetizarla en un diagrama de flujo circular, que se
integra por cuatro etapas, a saber: dos fases prelegislativas, una
legislativa y una poslegislativa en sede parlamentaria, en donde la
ultima de éstas desembocaria en la primera con un impetu, que

puede o no ser, permanente y constante.

| PRIMERA ETAPA |

ALTERNATIVAS
ESTATALES
DETECCION
> — |DEL PROBLEMA[ > PR(-)I—ELSQMELEI'ICA ALTERNATIVAS
H O HECHO EXTRA ESTATALES
| LEGISLABLE CON
RECONOCIMIENTO
SEGUNDA ETAPA
j ELEMENTOS
NECESIDAD DE UNA SISTEMA DE REDACCION NECESARIOS PARA
LEY - A) ANGLOSAJON —» _ REDACTAR
B) CONTINENTAL TECNICAMENTE BIEN
UNA LEY
‘ TERCERA ETAPA ‘

DISCUSION Y INTEGRACION
INICIATIVA APROBACION DE LA

EFICACIA

EVALUACION

DE LOS
...................... REGRESA A MOTIVOS )<---------- EFECTOS DE LA LEY

‘ CUARTA ETAPA ‘

IV. CONTENIDOS DE LA TEORIA DE LA LEGISLACION

El esquema iniciaria con una ctapa diagnostica, esto es, por una
serie de impulsos o motivos destinados a fijar lo que hemos de-
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nominado deteccién del problema o fhecho legislable que, st una vez
pasado por el tamiz de un diagnostico (lest o cuestionario de pro-
blematica) y ofrecida una diversa gama de alternativas, nos lleva
ala conclusion de que es necesaria la creaciéon de una norma con
rango de ley, iniciariamos, s6lo asi, la segunda etapa del diagra-
ma, la fase creativa que nos llevaria a optar, para la elaboracion
de dicha ley, por uno de los dos sistemas de redaccion de las nor-
mas, a saber: 1) sistema anglosajon, y 2) sistema continental. Los
cuales nos auxiliarian para cumplir con los cinco elementos mi-
nimos necesarios para redactar técnicamente bien una ley, éstos
son: ) comprension de los objetivos; ) analisis de los objetivos;
¢) diseno de la estructura de la norma; d) composicion o redaccion
de la norma, y ¢) examen critico de los resultados. A la anterior
instancia le seguiria la tercera etapa que implica el procedimiento
legislativo, propiamente dicho, integrado en tres etapas: 1) fase de
iniciativa; 2) fase de discusion y aprobacion, y 3) fase integradora
de la eficacia. El diagrama en comento tendria como tltima etapa
la que tiene como objetivo evaluar los impactos y efectos de la ley.
Finalmente, los resultados de dicha evaluacion se podrian conver-
tir o no en lo que en la primera etapa denominamos motios; si-
tuacién que retroalimentaria el diagrama e iria, por si mismo, no
s6lo depurando al propio ordenamiento juridico, sino también
evidenciando los rezagos y lagunas de éste. Conviene sefialar que
la sintesis esquematica que aqui ofrecemos tiene como punto de
referencia fundamental a las normas con rango de ley. Esto no
significa, sin embargo, que los elementos legislativos abordados
no sean predicables de otras disposiciones juridicas de naturaleza
distinta, lo son pero adaptadas a las circunstancias particulares de
cada una de éstas.

L. Primera etapa: motivos dirigidos al legislador para crear una ley

Ante todo debemos sefalar que cuando nos referimos a moti-
vos estamos haciendo alusion a una amplia gama de necesidades,
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problematicas, impulsos, razones y/o cualquier tipo de circuns-
tancia que podrian llevar al legislador a expedir una ley. Es decir,
nos referimos a lo que podemos definir como el hecho o situaciéon
legislable que reclama la actividad del 6rgano con potestad para
dictar leyes. Dentro de éstos podemos encontrar, entre otros, los
siguientes motivos: 1) juridicos o por mandato escrito; 2) de 6rga-
nos del Estado; 3) parlamentarios, y 4) sociales.

A. Motivos juridicos o por mandato escrito

a. Constitucionales

Si hemos senalado que el legislador es el principal intérprete de
la Constitucién, resulta evidente que los primeros estimulos al
legislador pueden y deben venir de una amplia agenda legislativa
que es la Constitucion. Las mas recientes Constituciones suelen
ser producto del consenso y en consecuencia la concrecion de las
mismas se deja en manos del legislador ordinario. En definitiva
nos estamos refiriendo a la legislaciéon de desarrollo de cualquier
Constitucion™ y, por supuesto, al amplio ambito de actuacion de
los parlamentarios que ofrece la figura de la reserva de ley.

b. Instrumentos internacionales

Otros estimulos legislativos suelen provenir del derecho inter-
nacional. Actualmente no es posible seguir sosteniendo que el
derecho es solo derecho del Estado nacional, pues cada vez se
consumen mas normas internacionales, ya sea por la firma de
tratados, convenciones, acuerdos bilaterales, multilaterales o co-
munitarios y, desde luego, su impacto normativo en el derecho
interno exige la necesaria intervenciéon parlamentaria.

4017 gr. en Espafia durante las I, IT y IIT legislaturas, se dictaron 136 leyes
en desarrollo de la Constitucion democratica de 1978, 52 durante el primer
gobierno de la Unién Centro Democratica, y 84 en los gobiernos del Partido
Socialista Obrero Espanol.
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¢. Autovinculacion programatica del legislador

Hay incentivos que requieren la intervenciéon del legislador y que
suelen venir de las propias normas con rango de ley. Se trata en
este caso de ciertos mandatos programaticos dirigidos por y para
el propio legislador ordinario en el sentido de desarrollar nuevas
leyes en determinadas materias.

B. Impulsos de drganos del Estado

a. Organos que derivan de la forma de Estado

Los requerimientos para que el 6rgano que posee la potestad legis-
lativa acte, no s6lo pueden venir de mandatos escritos. También
provienen de los diversos érganos del Estado (entidades federati-
vas, comunidades autonomas, regiones, departamentos, provincias
o municipios), los cuales una vez que han detectado determinados
problemas deciden presentar iniciativas para legislar, por la via de
los mecanismos institucionalizados, o presentar propuestas dirigi-
das al gobierno o a otro sujeto legitimado para redactar y presentar
una iniciativa de ley que pueda dar respuesta a tal problematica o
al hecho legislable.

b. Organos constitucionales

En algunos ordenamientos juridicos los 6rganos constitucionales
poseen, por si mismos, la facultad de iniciativa legislativa ante el
Parlamento, son éstos el cauce mas idéneo para presentar dicha
excitativa y hacer frente a un hecho legislable. Valérese simple-
mente la enorme cantidad de problematicas que dia con dia in-
tenta resolver la administracion publica, cuya valvula de escape
para hacer frente a las mismas se encuentra en la facultad que
se atribuye al jefe del Ejecutivo para presentar iniciativas de ley.
Los tribunales en sentido amplio, es decir, desde la Suprema
Corte de Justicia hasta los tribunales ordinarios,*' suelen ofrecer

41 Incluso estos 6rganos en diversos ordenamientos poseen la facultad de
iniciativa ante el Parlamento.
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determinados impulsos por la via de sus resoluciones y sentencias
que llevan al legislador a regular en una u otra materia o a legis-
lar en un sentido u otro. La simple declaratoria de inconstitucio-
nalidad de una ley requiere la respuesta del legislador. Lo mismo
podriamos decir de otros 6rganos constitucionales como las pro-
curadurias, los 6rganos autbnomos, etcétera, mismos que suelen
dirigir amplios impulsos al legislador para que actue, ya sea re-
dactando un anteproyecto o admitiendo algin tipo de propuesta
consensuada por amplios sectores de la sociedad.

C. Motivos parlamentarios
a. Partidos politicos y grupos parlamentarios

Otro amplio mundo de razones o circunstancias que pueden lle-
var al legislador a dictar una ley suelen provenir de sus propias
estructuras. En este ambito los grupos parlamentarios juegan, sin
duda, un rol fundamental, a éstos compete la necesidad de poner
en marcha los programas de sus partidos y es por la via legislativa
por la que mayormente suelen ejecutarlos.

b. Comisiones parlamentarias de estudio,
de investigacion o de expertos

Los estimulos parlamentarios pueden, asimismo, venir de este
tipo de comisiones que tienen como objetivo primordial analizar
cuidadosa y detenidamente algin problema en especifico y plan-
tear soluciones al respecto.*

¢. Acuerdos parlamentarios

Este tipo de acuerdos son también una via extraordinaria a través
de la cual los parlamentarios suelen llegar a diversos consensos

42 Este tipo de comisiones se emplearon mucho a principio de siglo en In-
glaterra y la mayor parte de la legislacion en materia social; viviendas, trabajo,
desamparados, etcétera, es producto de este tipo de estudios.
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en todo tipo de legislacién pero especialmente en las mas proble-
maticas.

D. Motwos ciudadanos y sociales

Finalmente, y sin animo de exhaustividad, también suelen de-
mandar la intervencion del Parlamento un sinnimero de grupos
sociales, como sindicatos, asociaciones politicas, sociedades, aso-
ciaciones de consumidores de servicios, organizaciones no guber-
namentales, medios de comunicacion, etcétera, cuyas problema-
ticas deben atender sus representantes.*’

También encontrarian acogida en este tipo de motivos las ini-
ciativas ciudadanas en aquellos ordenamientos que reconozcan
dicha forma de instar el procedimiento legislativo a un nimero
determinado de ciudadanos.**

2. Deteccion del problema o hecho legislable

Todos estos motivos, estimulos e impulsos en la mayor parte de los
casos llegan al Parlamento por una via directa de decision, ya sea
porque los actores legitimados para presentar iniciativas de ley asi
lo hacen, o por la via de algo que en Europa (Alemania, Francia,
Italia, Espana, etcétera) viene utilizandose desde los afios setenta
y que son los programas de gobierno.” Es justamente en estos
programas donde se incluyen los calendarios legislativos, es decir,
el contenido de las acciones de gobierno y de la programacion de

43 Sobre el particular véase varios autores, Participacion ciudadana y control so-
ctal, México, Miguel Angcl Porraa, 1994.

4 Recientemente, en agosto de 2012, mediante reforma constitucional el
articulo 71, fraccion 1V, reconoci6 a los ciudadanos mexicanos la facultad de
iniciar leyes siempre que reunan cuando menos el equivalente al cero punto
trece por ciento de la lista nominal de electores.

45 Los origenes de estos programas los encontramos en los sistemas de mo-
narquia parlamentaria, como es el caso de Inglaterra, cuando la reina declara
formalmente abierto el periodo de sesiones de Westminster, comtnmente da lec-
tura al programa que el gobierno desarrollara durante ese periodo.
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los actos legislativos que se iniciaran ante el Parlamento para dar
cumplimiento a las promesas electorales a través de las activida-
des gubernamentales. Por la via de estos programas legislativos lo
que se pretende es determinar claramente aquellas acciones que
motivaran una nueva legislacion, reformas a la ya existente o una
normativa especial.

Como resulta evidente, antes de la elaboracion del programa
de gobierno, las dependencias que lo elaboran suelen tener de-
tectados diversos problemas y la forma en que los van a acometer,
sirva como ejemplo sefialar que en Francia dicho programa es
elaborado por el staff del primer ministro, el staff del presidente y
el secretariado de Estado; en Alemania las secretarias de Estado,
coordinadas por la oficina del canciller.

Las anteriores ideas nos van introduciendo en el ambito de
lo que hemos denominado diagnoéstico del problema. Ni duda
cabe que ante una dificultad inminente, siempre se piensa en una
nueva legislacion para darle solucién, lo anterior sucede por diver-
sas causas; entre otras, por el impacto que en la poblacién causa
la promulgaciéon de una nueva ley y los organismos que de ésta
deriven siempre seran seguidos con interés. En cuestion de costos,
la ley es un medio, podriamos decir, econémico y barato.

Lo cierto es que antes de plantear la promulgaciéon de una ley,
la primera pregunta que nuestra teoria de la legislacién aconse-
ja, es: jciertamente dicha ley es necesaria? Es contundente que
no siempre la creaciéon de una ley es la mejor soluciéon a un pro-
blema, pues la eficiencia de la misma no estad garantizada en la
norma. De hecho se ha llegado a comprobar que la eficiencia de
las leyes cuando éstas son muchas es decreciente. Por otro lado,
queda claro que, en muchas ocasiones, el derecho tiene limita-
ciones objetivas, es decir, ambitos donde no suele dar resultados
efectivos; piénsese, por ejemplo, en cuestiones genéticas. Por lo
tanto, dentro de este ambito que hemos llamado diagnostico del
problema, existen cierto tipo de consideraciones, de actos o me-
didas que deberan desarrollarse antes de pensar en emitir una
norma legal.
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3. Test o cuestionario de problemdtica. Blaue liste/checklisten*

Llegado este momento tenemos detectado el problema o hecho
legislable por la via de los diversos motivos que hemos enunciado
y la consecuencia logica de ello es realizar un analisis objetivo del
problema, de manera que éste se describa del modo mas com-
pleto posible. A tal fin pueden contribuir muchos instrumentos
0 mecanismos; nosotros proponemos que el hecho legislable sea
sometido a un lest o cuestionario de problemdtica, es decir, a un diag-
noéstico para determinar si tal problema existe, dicho fest tendria
como elementos los siguientes cuestionamientos: squién dice
que hay un problema?, ¢se trata de un problema real o ficticio?,
¢quien define el problema tiene intereses particulares?, ses el mo-
mento indicado para exponer el problema?, shay posibilidades
de acuerdo para solucionarlo?, ;conocemos exactamente las cau-
sas que provocan tal problema?, ;cudles son las alternativas al
problema? Si las hubiera, entonces hay que listarlas.

Esas y otras preguntas, sin la menor duda, nos permitiran cir-
cunscribir correctamente el problema y plantear posibles solu-
ciones. Sin embargo, se coincidira con quien esto escribe, en que
el hecho de haber delimitado perfectamente el problema no nos
debe llevar necesariamente a la promulgaciéon de una ley. De tal
manera que antes de recorrer el camino, que podriamos conside-
rar facil, esto es, aquel que nos llevaria, sin mas, a la creaciéon de
una norma con rango legal, hay que transitar otros.

4. Alternativas

De lo que se trata en este momento para llegar a la solucion del
problema es de poner en juego ese amplio universo de la creativi-
dad y de los conocimientos tedricos existentes sobre la estructura
causal del problema, de tal modo que se produzca la modifica-

46 Este tipo de cuestionarios o listas cuentan con una gran tradicién en
paises como Alemania e Inglaterra.
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ci6n de la situaciéon de hecho en la direccién y con la intensidad
deseada.

Dicha modificacion puede obtenerse de manera directa a tra-
vés de factores que modifiquen el problema; bien indirectamente
actuando sobre uno o varios de los factores que causan el mismo.
Si se conocieran con exactitud las causas que produce el hecho le-
gislable y la incidencia de cada una de éstas en la generacion del
mismo, la eleccion de instrumentos de intervencién mas eficiente
seria una facil tarea de optimizacion, que consistiria en escoger el
instrumento cuyo costo (econémico, politico y social) fuera menor
para la consecucion del objetivo propuesto, o bien, podria optar-
se por una combinacién de instrumentos que ofrecieran mejores
resultados para dar solucién a tal problematica. Si bien es cierto
que pocos problemas permiten un conocimiento exhaustivo de
sus causas y que en la mayor parte de los casos hay zonas grises
en donde predomina una considerable incertidumbre.

A nuestro juicio, debe imponerse paulatinamente la conviccion
de que no todos los problemas que se presentan en las sociedades
modernas requieren de una intervenciéon estatal y mucho me-
nos que dicha intervencion deba suponer una regulacion juridica
del problema. Cada vez son mas evidentes los efectos perniciosos
de una excesiva reglamentacion. Por tales razones, todo plantea-
miento sobre posibles alternativas o instrumentos de actuacion
debe empezar por considerar una posible renuncia a toda inter-
vencion estatal; si ésta no es posible debe aconsejarse una timida
intervencién y preferir los mecanismos sociales de autorregula-
cién. Asi, por ejemplo, pueden servir para alcanzar dichos fines
un numero considerable de mecanismos que podriamos dividir,
cuando menos, en dos categorias, a saber: 1) alternativas estata-
les, y 2) alternativas extraestatales con reconocimiento.

Respecto de las primeras podemos sefialar que se trata de me-
canismos, instrumentos o medios que estando al alcance del Es-
tado pueden ser utilizados con el fin de resolver los problemas
planteados sin tener que promulgar una ley, entre éstos podria-
mos mencionar los siguientes: @) informacion; b) uso de bienes o
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servicios publicos existentes; ¢) aplicaciéon de gravamenes, sub-
venciones o exenciones fiscales.

A. Estatales
Informacion

En nuestras sociedades extremadamente comunicadas, la mejor
forma de intentar conseguir determinadas conductas por parte de
los ciudadanos encuentra un buen escenario en los mecanismos
de informacién-persuasion e informacién-conviccién. Tratando-
se de informacién pueden ser los propios agentes interesados en
la cuestion quienes la proporcionen o la soliciten (empresas, gru-
pos determinados, etcétera). El Estado para dar a conocer infor-
macion puede recurrir a diversas vias: provocar que el ciudadano
sea el que pregunte; poner a disposicién de la ciudadania todo
tipo de informacién; misma que puede ser directa, enviandola a
determinadas personas; mensajes dirigidos a colectivos; mensajes
radiados a grupos reducidos o a toda la poblacién; propaganda;
utilizaciéon de medios, en los que se deberan considerar las si-
guientes caracteristicas: tamano de la poblacién a la que se dirige,
intereses de los ciudadanos, grado de consenso o de credibilidad
del gobierno, entre otros.

En este ambito también hay que hablar de la informacién ins-
titucional, es decir, de la que se concentra en alguna dependen-
cia del gobierno, por ejemplo, en cada uno de los ministerios o
secretarias de Estado, en las oficinas de comunicacién social, en
la oficina del presidente o primer ministro, y que una vez concen-
trada en ésta se ofrece a toda la poblacion. Por supuesto, estos me-
canismos tienen algunas ventajas: llega primero a los ciudadanos;
es un instrumento flexible que puede incluso modificarse; no es
muy costoso este tipo de informacion, evita el coste de las decisio-
nes centralizadas. Pero también tiene las siguientes desventajas:
este tipo de informacion puede ser lenta al momento de modificar
determinadas conductas, en virtud de que su caracter no es obli-
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gatorio; no es facil evaluar el efecto causado, hay sectores sociales
a los que no les parece un mecanismo correcto, pues entienden
que toda la informacién institucionalizada suele quedarse sélo en
la apariencia.

No cabe duda que la informacién es un instrumento extraor-
dinario para comunicar en las sociedades modernas y se cuenta
ademas con la variante pedagdgica de la misma, que se utiliza
cuando la realizaciéon de una conducta no deba de ser exigida a
una mayoria excesiva. Valorense las campanas sobre el uso del
cinturon de seguridad para conducir y alguna recomendacion
adicional a los clubes de automovilistas para extender la convic-
cién de que su uso limita los posibles dafios en un accidente au-
tomovilistico. Este tipo de campaiias resultan ser mas efectivas
que la diversidad de regulaciones que pudieran desarrollarse in-
cluyendo las sancionadoras. Un ambito mas en el que incide de
manera positiva la informacién es la prevencion sanitaria que, a
través de informacion general, clara y concisa, alerta sobre las
posibilidades de contraer determinadas enfermedades.

B. Uso de bienes o servicios piiblicos existentes

Otra via para hacer frente a los problemas que se presentan en la
sociedad es la utilizacion correcta de todos los bienes y servicios
con que cuenta el Estado. Antes de dictar una ley, es preciso ave-
riguar si dicha situacién es posible solventarla poniendo mayor
interés en la prestacion de servicios publicos, o bien, a través de
bienes muebles o inmuebles propiedad del Estado. La realizacion
de prestaciones publicas comprende las variantes de instrumen-
tos de actuacion en los que las propias instancias pablicas apare-
cen como oferentes de una prestacion en posicibn mas o menos
monopolista.

C. Aplicacion de gravamenes, subvenciones o exenciones fiscales

La imposicion de un gravamen exige de los destinatarios una
determinada conducta deseada por el Estado, pero depende del
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destinatario pagar ¢l gravamen parcial o totalmente impuesto a
la conducta gravada (tasas, impuestos). Tratandose de estimu-
los positivos o incentivos la libertad del destinatario se mantiene
hasta que realiza su eleccion, pero si acepta el incentivo fiscal el
programa de incentivos le sera vinculante; estando obligado a la
devolucién o a la realizaciéon de la conducta incentivada y sera
objeto de sancién sino la observa. No en vano la politica del New
Deal de Roosevelt fue en gran medida una politica de subvencio-
nes (desgravaciones fiscales, subvenciones, ayudas a la inversion
y préstamos).

D. Extra-estatales con reconocimiento

Aunque es evidente que la legislacion es una “regulacion esta-
talizada”, esto es, generada por el Parlamento como 6rgano del
Estado; sin Estado no hay legislacion. La teoria de la legislacion
que plateamos, con el afan de presentar el mayor namero de alter-
nativas que lleven al disefiador de la norma a crearla sélo cuando
ésta sea necesaria, permitiria recurrir a mecanismos de autorre-
gulacion siempre que la misma estuviera sujeta a una inspeccion
de tipo gubernamental o al reconocimiento estatal, en este grupo
encontrariamos opciones tales como recurrir a:

a. Leyes de mercado

Desde la perspectiva que el Estado contemporaneo no debe in-
tervenir en todos los casos del quehacer econémico y debe limi-
tarse a actuar en campos muy seflalados, el resto de las decisiones
debera dejarlas en manos, exclusivamente, de las fuerzas o reglas
del mercado. Esto es, que sean solo las empresas las que definan
sus reglas a través de sus propias agrupaciones y asociaciones. Las
ventajas que se le ven a esta manera de solucionar problemas son,
entre otras, las siguientes: es una medida no paternalista; no ge-
neran trabas a la competitividad; incentiva la competitividad en
el mercado; permite innovar; minimiza los costes para el Estado.
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b. Autorregulaciéon gremial o corporativa.
El recurso a la ética

Si partimos de la idea de que nuestra teoria de la legislacion debe
ocuparse de las posibilidades que permitan prescindir de la in-
tervencién estatal directa mediante el desarrollo de instrumentos
legales, el mecanismo de la autorregulacién representa uno de los
mejores dispositivos para ello; ademas, el costo estatal es minimo.
En éste encuentran magnifica acogida todos los codigos deontolo-
gicos de abogados y colegios de profesionales, medios de comuni-
cacion, periodistas, etcétera. En este contexto tampoco el Estado
regula pero reconoce la regulaciéon que a si mismas se dan estas
organizaciones y coadyuva a que su cumplimiento sea eficaz.*’
La anterior idea esta muy vinculada a la ética, y es que en los
Estados contemporaneos es frecuente recurrir a ésta para solucio-
nar conflictos o para llegar a aquellos lugares en donde el derecho
no es capaz de ofrecer respuestas. Por ejemplo, este medio puede
darse en los negocios y en la propia investigacion cientifica.*® Este
recurso parte de algunas premisas, en primer lugar de las siguien-
tes cuestiones: ¢el derecho puede normar todo? ¢Es posible que el
Estado intervenga o no y hasta déonde debe intervenir? Este es un
recurso que empezo a utilizarse después de la Segunda Guerra
Mundial, sobre todo en cuestiones de genética en donde es evi-
dente que el derecho no puede dar respuesta a todas las proble-
maticas que se presentan. En este contexto juegan un destacado
papel los llamados comités éticos que tienen atribuidas funciones
consultivas, educativas y valorativas. Estos comités opinan, reco-
miendan, etcétera. No se trata de derecho propiamente, es decir,
sus resoluciones no son vinculantes, pero todas sus recomendacio-

47 Estos casos también pueden presentarse cuando hay una ley marco sobre
la materia, pero la reglamentacion especifica deberd ser desarrollada por dichas
instituciones.

48 Por ejemplo el 23 de octubre de 2000 se formaliz6 en el Diario Oficial
de la Federacién la creacion de las comisiones mexicanas de Bioética y Genoma
Humano.
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nes tienen cierta autoridad “moral” en el ambito en que los mis-
mos actian.” Por supuesto que este recurso parte de la buena fe
de quienes integran estos gremios, pero implica el involucramien-
to del Estado para hacer cumplir las recomendaciones emitidas
por estos organismos.

E. Recurrir a organismos para que dicten su propia normativa

Acudir a organismos especializados para la emision de estandares
o canones ha sido una practica muy recurrida en algunos paises
europeos; la manera en la que funciona este recurso es solicitar a
un comité técnico de expertos, en determinada materia, que sean
ellos los que establezcan las propiedades o particularidades bajo
las cuales se ofreceran determinados bienes o servicios. Dichas
caracteristicas se publican en el Diwario Oficial y se abre un perio-
do de enmiendas; en este contexto, el gobierno es otro agente
mas que puede presentar sus observaciones a tal regulacion. Por
su parte, el comité de expertos puede aceptar o no dichas en-
miendas, pero esta obligado a dar una respuesta fundada ante su
negativa e incluso ante la consideracion de las mismas. Una vez
concluido el plazo de consultas, la norma se vuelve a redactar
asumiendo las propuestas presentadas por los agentes involucra-
dos o interesados en la materia y se publica nuevamente. A partir
de la fecha de publicacién dicha norma se asume como obligato-
ria por todos los agentes implicados, con lo cual el gobierno ter-
mina adquiriendo del comité de expertos las reglas que produce
para ser aplicadas en el ambito de una materia determinada.”

49 La ética en los negocios actualmente también es muy importante porque
la expedicion de todo tipo de normas ha creado un efecto contrario al cumpli-
miento y, en consecuencia, ha provocado un problema de inseguridad juridica.
Por tanto, parece acertado recurrir a la ética para solucionar problemas tan
lamentables como el lavado de dinero del trafico de drogas, o el desvio de re-
cursos para financiar actividades ilicitas.

50 Vale recordar en este momento que esta es una practica muy recurrente
a nivel comunitario, para unificar diversos criterios entre empresas multina-
cionales.
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Hasta aqui algunos de los elementos que tienen como finali-
dad persuadir la intervencion del Estado para que dicte una ley.
Con ellos concluimos toda la amplia primera parte del diagrama
de nuestra teoria de la legislacion, no sin antes sefialar que puede
ser que el hecho legislable encuentre solucion a través de alguna
de las alternativas planteadas, o bien que todo el diagnoéstico ela-
borado durante toda esta primera parte plantee la necesidad de
una alternativa normativa de rango inferior, esto es, esta teoria
tiende a preferir a las normas de menor rango posible.

V. SEGUNDA ETAPA: DECISION DE CREAR UN TEXTO NORMATIVO
CON RANGO DE LEY

1. Breve referencia a los sistemas de redaccion normativa

Si después de haber realizado un estudio detallado de todas y
cada una de las posibilidades antes enunciadas, la conclusion es
que se dicte una norma con rango de ley. Estamos en este momen-
to cruzando el umbral de la segunda fase prelegislativa de nuestro
diagrama. Podemos auxiliarnos de los dos sistemas de redaccion
de normas mas recurrentes en el ambito legislativo: 1) el modelo
britanico o anglosajon, y 2) el sistema continental.”’ Por supuesto
que no vamos a abordar aqui todos los aspectos que importan
cada uno de estos sistemas; simplemente destacaremos las lineas
que consideramos fundamentales de los mismos.

El sistema britanico, aplicado también en la practica de los pai-
ses del Commonwealth, se basa en el principio de profesionalizacion
de la tarea de redaccion de las leyes y en la concentracion de la
misma en un organismo unico y especializado. Por su parte, el sis-

51 Sobre el tema Viver Pi Sunyer, Carles y Martin Casals, Miguel, “:Quién
redacta las leyes?: los modelos de redaccion concentrada y de redaccion difusa
de los proyectos de ley”, 111 Jornadas de Derecho Parlamentario. La_funcion legislativa
de los Parlamentos y la técnica de legislar, Madrid, Congreso de los Diputados, 2000,
pp. 107-135.
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tema continental parte del principio de redacciéon difusa o descon-
centrada y no cuenta con un 6rgano especializado en la materia.

En el sistema concentrado el responsable politico realiza un
analisis serio y exhaustivo que se corresponde con lo que nosotros
hemos desarrollado en la primera etapa de nuestro diagrama.
Después de lo cual el operador politico debe conseguir el apoyo
del gabinete, que antes de autorizarlo discutira la procedencia o
no de la decision politica y finalmente es éste el que autoriza al
primer ministro para que sea ¢l quien encargue la redaccion del
proyecto de ley. En Gran Bretana la redaccién de los proyectos
de ley se atribuye, en forma exclusiva, a la Office of Parliamentary
Counsel.”* Todos los proyectos que llegan al Parlamento inglés son
redactados en este organismo.” El cuerpo de draflmen que inte-
gra esta entidad no soélo participa en la redacciéon y enmiendas
de los proyectos de ley, sino incluso en la revisiéon y consolida-
ci6én del ordenamiento juridico.” Por tanto, es claro percibir que
los miembros de esta oficina gozan de un elevado prestigio, son
considerados un verdadero cuerpo de élite.” Una manifestacion
externa, muy britanica, de dicho prestigio es el titulo nobiliario
que automaticamente recibe quien accede al cargo de Firts Par-
liamentary Counsel.

Por el contrario, el sistema continental es un sistema descon-
centrado de redaccion; no hay un 6rgano especializado que re-
dacte los proyectos de ley. Se trata de un sistema desconcentrado

52 Unicamente se exceptuan los proyectos gubernamentales, o las partes
de esos proyectos, que se refieren exclusivamente a Escocia: en este caso la
redaccion corresponde al Lord Advocate’s Departament.

53 Por el contrario, este organismo practicamente no interviene en la nor-
matividad infralegal que dicta el gobierno. Excepcionalmente puede solicitarse
la participacion de la Office debido a la complejidad de algtn reglamento, pero
generalmente éstos son redactados por los servicios juridicos de los distintos
ministerios.

54 Concretamente participan con el Law Committe en la redaccion de los
proyectos de los textos que refunden las disposiciones dispersas que sobre una
misma materia existe en el ordenamiento juridico.

55 El ndmero de sus integrantes no excede de treinta.
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o difuso en el que participan las areas juridicas de los ministerios,
en ocasiones bajo la normatividad o checklisten que el propio go-
bierno haya establecido para la redaccion de dichos proyectos. Asi
pues, antes de su debate parlamentario, el proyecto pasa por tres
momentos: el llamado proyecto de seccion, el ministerial y el de
gobierno. Al menos éste es el iter que recorren los anteproyectos en
Alemania, modelo que ha servido de referencia en la mayor parte
de los paises europeos, o el mas significativo.

Dentro de cada ministerio las propuestas de elaboracion de
proyectos se tramitan en la seccién correspondiente. El director
de la seccion es un redactor especializado en razoén de la materia
y cuenta con un equipo de apoyo para el desarrollo de sus labores.
El objetivo principal en esta etapa es no sélo conocer la regulacion
juridica sino ademas, y quiza mas importante, determinar el pro-
blema o hecho legislable. En ocasiones, incluso son dichas seccio-
nes ministeriales las que identifican los problemas y presentan su
propuesta de intervencion legislativa. Corresponde, pues, a estos
organos la aplicacion de lo que hemos llamado st de problemati-
ca, mejor conocido en su denominacion alemana como Blaue Liste.

Por regla general, los conocimientos del redactor de la seccion
ministerial y de su equipo de apoyo suelen ser suficientes para la
elaboracion del proyecto. Sin embargo, para los proyectos legis-
lativos muy amplios y dificiles (nueva codificaciéon o la modifica-
cién a leyes y codigos amplios) se podra nombrar una comisién
de expertos con el encargo de elaborar el proyecto de comision.”
Esta comision podra formarse por académicos o practicos depen-
diendo de las circunstancias concretas del proyecto a redactar.
Una vez elaborado, el proyecto de comisién sera publicado por el
Ministerio Federal de Justicia, y a partir de él empezara a elabo-
rarse el proyecto de seccion.

56 Es importante sefialar que s6lo se podra recurrir a la formacion de dicha
comision cuando los trabajos no puedan ser realizados por el propio funcio-
nariado ministerial especializado y siempre que los miembros propuestos sean
expertos de reconocido prestigio y conserven una situaciéon de independencia
frente a los circulos de interés afectados por la regulacion.
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La aprobacion del proyecto de seccion debera darse en primer
término en el ministerio correspondiente en razon de la materia.
Las modificaciones y/o adiciones se decidiran al mas alto nivel
dentro de aquél. A este proyecto se le conocera entonces como
proyecto ministerial. Resulta evidente que para que dicho pro-
yecto se convierta en un proyecto de gobierno, se requerira de
una participacién muy intensa por parte del resto de los minis-
terios; ademas de informar sobre el particular a la Oficina del
Canciller Federal el proyecto debe contar con el beneplacito de
todos los ministerios, esto de suyo provoca que el proyecto sea re-
mitido a todos ellos para que motiven su posicion frente a dicho
proyecto.”’

Cuatro momentos importantes pueden desarrollarse durante
la tramitacion de este proyecto, como pueden ser: que se infor-
me a los circulos especializados que pueden estar interesados en
las materias reguladas en el mismo, asi como a los grupos socia-
les que representan intereses ante el gobierno o el Parlamento; *
también se prevé que se informe a los grupos parlamentarios y a
los legisladores que asi lo soliciten. Es muy frecuente que se in-
forme de dicho proyecto a los ministerios de los Linder afectados,
lo cual facilitard desde luego su tramitaciéon en el Senado. Final-
mente antes de remitir el proyecto al Consejo de Ministros para
su deliberacion se hard una comprobacion sobre la conformidad
del proyecto a las exigencias formales, de sistematica y de técnica
legislativa.”

57 Si por alguna razon se considera que no es necesaria la participacion de
algin ministerio por no verse afectado en funcién de la materia, deberd compro-
barse su ausencia; en todo caso siempre estaran presentes los ministerios federa-
les de Justicia e Interior.

58 Resulta interesante destacar que anualmente es publicada en Alemania
una lista de los grupos que representan intereses frente al Gobierno o el Parla-
mento, sélo a dichos grupos que han aportado datos sobre la composicion de su
directiva, ambito de intereses del grupo y numero de miembros, se les propor-
ciona dicha informacion.

59 En este momento se prevé que el proyecto se remita a la Sociedad para la
Lengua Alemana para su correccion lingtistica.
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El proyecto elaborado, discutido y analizado de esta manera
sera remitido por el titular del ministerio a la oficina del canciller
federal para la preparacion de la sesion de Consejo de Ministros
y para su distribucion a todos los miembros del gabinete. Adjun-
to al proyecto se anexara un documento en el que se dara cuenta
de las labores previas de tramitaciéon del proyecto, como: se ha
conseguido el respaldo de todos los ministerios o, de lo contrario,
cuales son las discrepancias en torno al mismo; se ha elaborado la
comprobacién de sistematica y técnica legislativa; motivaciones
y costos; intervencién de la federacion y de los Lénder, etcétera.
Una vez aprobado el proyecto se remitira por el canciller federal
al Senado, pero el ministerio involucrado seguird participando en
la tramitacion parlamentaria del proyecto (en comisiones) como
un participante mas.

2. Elementos necesarios para redactar técnicamente una ley

Conviene dejar asentado que en este momento se agota la discu-
sion politica, o de pertinencia de la ley, y se inicia la fase de ela-
boracién y redaccion de la misma. Los politicos, podriamos decir,
abren paso para que operen los técnicos legislativos.

Cuando se ha tomado la decision de redactar una ley, el proble-
ma no termina, debiéramos decir que empieza. A nuestro juiclo,
los elementos minimos que se deben de tener en consideracion
para redactar técnicamente bien una ley son los siguientes: 1) com-
prension de los objetivos; 2) andlisis de los objetivos; 3) disefio de la
estructura de la norma; 4) composicion o redaccion de la norma;
5) examen critico del resultado.

A. Comprension de los objetivos
La comprension de los objetivos exige del redactor de la norma

con rango de ley, un conocimiento preciso de lo que el legislador
persigue a través del texto normativo. Cabria preguntarse: ;qué
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quiere el legislador? ;Como va a actuar para hacer frente al he-
cho legislable? ;De qué mecanismos se valdra para solucionar la
problematica planteada? Conviene, pues, distinguir los aspectos
mas relevantes de la propuesta legislativa para comprender no
solo el sentido en que se redactard la ley sino también el proble-
ma que con ésta se pretende superar. Para ello resulta pertinente
tener como ¢jes de dicha labor los siguientes aspectos: 1. Objeto
de la norma legal = dmbito que se pretende regular; 2. Objetivo de la norma
legal = efectos deseados por el legislador; 3. Motivos de la norma = causas
que han llevado al legislador a dictar una ley; 4. Razones de la norma =
valores que se tratan de proteger a través de la ley.

1. El objeto de la norma legal es un aspecto que debe ser bien en-
tendido, de lo contrario es muy probable que la ley no sea exitosa.
Este asunto es muy importante porque tiene que ver, en primer lu-
gar, con que el o los responsables politicos transmitan al redactor
de la norma una idea clara de lo que se quiere plasmar, regular o
establecer en la misma. Es, asimismo, importante que este ambito
esté bien determinado y perfectamente concretizado, a través de
su redaccién en el proyecto de ley, para que después, en el debate
parlamentario, no se desvirtie dicho objetivo.

Por otra parte, la materia objeto de la ley es también impor-
tante para que cada uno de los agentes que se encargaran de
su aplicacion entiendan, de manera clara, en qué consistira su
intervencion, esto es, cudles seran los alcances o la participacién
de la administraciéon publica o de cualquier otro érgano del Es-
tado. De igual forma, el objeto de la ley debe ser claro para que
el ciudadano pueda cumplirla. En este momento lo que se debe
perseguir es desarrollar leyes accesibles al ciudadano que en si
mismas favorezcan su cumplimiento. Por altimo, resulta evidente
que el objeto de la norma estd intimamente vinculado al examen
de los resultados de la ley.

2. Objetivo de la norma legal. Un aspecto que debe quedar claro
para quien va a elaborar y redactar la ley, es el relativo a los efec-
tos que con ésta persigue el legislador. Toda decision politica que
se pretende traducir en norma legal parte de la premisa de modi-
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ficacion de una situacioén de hecho, por tanto, el mecanismo por
el que se ha optado para dicha solucién, que pudo ser otro segiin
nuestro esquema, es una ley y ésta debe en si misma engendrar
todas las soluciones, o al menos el mayor ntmero de éstas, que
plantea el hecho legislable.

3. Los motivos de la norma legal estan perfectamente asociados
con las causas, razones o circunstancias que llevaron al legislador
a hacer frente al hecho legislable a través de una norma con ran-
go de ley. Esto, desde luego, implica que existié todo un proceso
de eliminacion de opciones, que nosotros hemos abordado en la
primera parte de nuestro diagrama y que concluy6 con la deci-
s16n de dictar una ley; por ejemplo, se dejaron en el camino otras
alternativas y opciones. El hecho mismo de optar por una norma
con rango de ley y no por una norma inferior ha sido, llegado este
momento, valorado desde todas sus aristas.

4. Los anteriores motivos que han sido determinantes para
que el legislador decida emitir una ley, se convierten en lo que
hemos denominado las razones de la norma legal, esto es, los valores
que por esta via se tratan de proteger. De tal forma que no existe
otra via, o al menos éstas son muy limitadas, para hacer frente de
manera 6ptima al hecho legislable.

Todos estos elementos, mas aquellos que el legislador conside-
re pertinentes, deben ser transmitidos a través de un instrumento
central en el proceso de elaboracién y redaccion de las leyes: las
instrucciones, esto es, el responsable politico debera dictar este tipo
de recomendaciones o medidas, al redactor de la norma legal
para que ¢l mismo pueda captar claramente cuales son los obje-
tivos que se pretenden alcanzar con la ley que se elaborara. Este
tipo de instrucciones en el derecho anglosajon se transmiten por
escrito™ y son absolutamente vinculantes para el redactor.®! Por lo

60 No siempre fue asi. Hasta 1965 era relativamente frecuente que estas
instrucciones se dieran oralmente; hoy esta situacién resulta absolutamente ex-
cepcional.

61 Debe tenerse muy presente que, como lo demuestra la consolidada ex-
periencia britanica, el éxito de la redaccion de los proyectos depende en gran

DR © 2015. Universidad Nacional Auténoma de México,
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=3976
62 CONSTITUCION, CONGRESO, LEGISLACION

general, las instrucciones van acompanadas de un inmenso cu-
mulo de informacién con la finalidad de que el redactor conozca
de primera mano y bien documentado el problema al que se tie-
ne que dar solucién por la via de la ley que se pretende redactar.
Otro tipo de datos que se incluyen en aquéllas son: la fecha de
entrada de la ley; su aplicacion retroactiva cuando sea el caso; si
en la ley por redactar se otorgaran facultades discrecionales a la
administracion; si se desea que la norma altere las competencias
de algunos otros 6rganos o no; en qué consistira la intervencion de
los tribunales, etcétera. Este tipo de instrucciones atienden gene-
ralmente a una serie de reglas simples y precisas que privilegian
la claridad de su contenido, como pueden ser: los objetivos de las
instrucciones deben ser muy concretos y eliminarse todo tipo de
confusiones, es decir, los objetivos que se persiguen a través de la
norma legal tienen que estar lo mas claro posible para el redactor
y ser practicables, esto es, realizables.

Entre otros, pueden acompanar a las instrucciones datos es-
tadisticos, informes especiales, la postura de los diversos actores
politicos, partidos, grupos de poder, etcétera. Comanmente el de-
cisor politico envia junto con las instrucciones las dificultades que,
a su juicio, pueden presentarse. En suma, a través de las instruc-
ciones lo que se pretende es darle al redactor de la norma legal la
mayor cantidad de elementos posibles para que con base en todos
ellos logre elaborar una norma legal técnicamente correcta.

B. Andlisis de los objetivos

La siguiente etapa, previa a la redaccion de la norma, se inicia
con el andlisis de los objetivos. Para que los efectos deseados por el
legislador sean posibles, es necesario analizar todos y cada uno de
estos objetivos a la luz de diversos aspectos, entre los que destacan
potenciales areas de riesgo en materia constitucional (fest de cons-
titucionalidad), derecho vigente (fest de legalidad), derecho inter-

medida de la precision y del acierto que se haya tenido en la formulacién de
las instrucciones.
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nacional, etcétera. En este momento es pertinente evaluar, nueva-
mente, la oportunidad social, asi como la practicabilidad de la ley.

La creaciéon de una nueva ley supone necesariamente algu-
nas modificaciones al derecho vigente, por el simple hecho de
su creacion; por otro lado, es dificil encontrar espacios juridicos
vacios, por tanto, es esencial analizar el impacto normativo que
tendran las nuevas disposiciones en el ordenamiento juridico. En
principio, debe ponerse especial atenciéon en su aspecto constitu-
cional, cabria la posibilidad de que ningin funcionario o agen-
te politico promoviera la expedicion de una ley inconstitucional,
pero en ocasiones por no comprender bien los objetivos de la
norma legal es factible caer en este tipo de errores. Debe tenerse
en cuenta en esta etapa, entre otras cuestiones, las siguientes: la
nueva ley es susceptible de afectar directa o indirectamente al-
gun tipo de derecho fundamental (propiedad, libertad, etcétera).
Debe advertirse si sus efectos seran retroactivos y por qué, en qué
circunstancias. Es oportuno examinar con atencién si la norma
legal afecta al derecho internacional y no entra en colisiéon con
algtin tratado o norma del ambito internacional. También tiene
que analizarse detenidamente que la nueva ley no vaya a crear
conflictos competenciales, en el sentido que los establece la Cons-
titucion (conflictos entre 6rganos).

Finalmente, la oportunidad social de la ley es otro factor que
debe analizarse en este momento. Desde luego, dicha oportuni-
dad ya ha sido considerada previamente, pero puede suceder que
en el momento en que dicho analisis se desarroll6 haya pasado
suficiente tiempo como para que aquel analisis ya no sea vali-
do. Por supuesto, en esta misma etapa deberd ponerse especial
atencion en lo que suele llamarse practicabilidad de las normas
legales. Es decir, debe ponderarse todo lo relativo a la ejecu-
ci6on de la misma, a la cobertura administrativa (organizacion y
procedimientos).”

62 Hay que tener en cuenta si la administracion que va a ejecutar dicha ley
tiene la capacidad para desarrollar las funciones que le atribuira dicha ley o si,
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C. Duseiio de la estructura de la norma legal

Dentro de la teoria de la legislacion que venimos proponiendo en
ésta y las siguientes etapas es donde deben utilizarse con mayor
intensidad las pautas que proporciona la técnica legislativa. En-
tendida ésta en sus dos vertientes o ambitos: juridica, es decir, to-
das y cada una de las reglas y elementos de caracter l6gico-formal
y juridicos; asi como en su ambito o vertiente lingtiistica, esto es,
observar las recomendaciones que tienen que ver con el uso del
idioma en la ley: léxico, gramatical, semantico y de sintaxis, que
la misma nos ofrece para una perfecta elaboraciéon y redaccion de
los proyectos de ley. Esta es, a nuestro juicio, la contextualizacion
correcta de la técnica legislativa como el conjunto de procedi-
mientos y recursos técnicos o empiricos que sirve de apoyo a una
teoria.

En este amplio proceso de creacion de los proyectos de ley, esta
es una etapa importante porque en ella se hara la planificacion
de la ley y la aplicacion de todas las directrices antes analizadas.
Este momento es una primera prueba, pues se trata de un paso
importantisimo antes de la redacciéon de la norma; en esta etapa
se podra apreciar si todos los pasos anteriores han sido perfecta-
mente desarrollados, es decir, si se han entendido las instrucciones
y comprendido los objetivos de la ley. La etapa de diseno de la
estructura de la norma, a manera de un armazoén, es la fase de
elaboracion del indice tematico de los contenidos del proyecto lo
cual, sin duda, facilitara la revision de lo normado y el control
de los supuestos regulados. La organizacion de la ley comprende
no sélo la sistematica del texto legal, sino la division de la misma.

por el contrario, es necesario capacitar a los funcionarios que forman parte de
la misma. Deben delimitarse perfectamente las competencias entre los érganos
de la propia administracion para evitar problemas entre los mismos (competen-
cias entre unidades). Asimismo, deberd examinarse si el personal esta técnica-
mente capacitado, es decir, si cuenta con los medios necesarios para cumplir
su cometido. También es necesario delimitar cudles seran los procedimientos
estrictamente esenciales con el fin de no crear procedimientos innecesarios.
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Ambas deberan facilitar el manejo y el uso de la norma legal. Di-
cha estructura o armazoén del texto normativo con rango de ley
estaria integrado, por lo menos, por las siguientes partes:

I. Titulo de la ley
II. Exposiciéon de motivos
III. Parte dispositiva
IV. Disposiciones finales

La estructuracion de los textos legales debera atender a un unico
criterio de ordenacion. Desde luego, y en virtud de la diversidad
de las leyes, no es facil generar criterios universales de orden de
las normas con rango de ley. Sin embargo, para quien elabora
una norma legal, los siguientes criterios de orden dentro de la ley
pueden ser orientadores: 1) finalidad, 2) definiciones, 3) ambito de
aplicacion, 4) parte sustantiva, 5) infracciones y sanciones, 6) pro-
cedimiento, 7) disposiciones finales. Estos criterios, como puede ob-
servarse, no se contraponen con las partes generales que anterior-
mente hemos atribuido al esquema de la norma con rango de ley.”

En esta fase de disefio debe quedar claramente delimitado el
litulo de la ley, mismo que deberd contener todos los elementos
necesarios no sélo para la identificacién de la misma, sino para
su individualizacién. Es conveniente un nombre breve, en la me-
dida de lo posible, que exprese el contenido de la ley.** Asimismo,
es recomendable incluir el tipo de ley de que se trata (organica,
especial o reglamentaria), el nimero que cronolégicamente le sea
asignado y la fecha de su publicacion, v gr Ley Orgéanica 2/2001,
de 18 de marzo, sobre Conflictos Jurisdiccionales.

Por otra parte, la exposicion de motwos de cualquier ley debera
ser lo mas corta posible. Si es breve no sera necesario dividirla.

63 Sobre el tema véase Sanchez Moron, Miguel, “Contenido de las normas,
principio de homogeneidad, estructura formal”, La calidad de las leyes, Vitoria,
Parlamento Vasco, 1989, pp. 105-119.

64 Para abundar sobre el particular Cioderch, Pablo Salvador, “El titulo de
las leyes™, Curso de técnica legislatwa..., cit., pp. 49-71.
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Si, por el contrario, dicha exposicion es extensa y se integra por
diversas partes que pueden diferenciarse entre si, cada parte se
indicard a través de nimeros romanos centrales situados antes
del inicio de cada una de éstas.

Especial interés debera ponerse en segmentar correctamente
el texto legal. Dicha division de la parte dispositiva debe partir de
una idea basica: la ley se sitia en un plano intermedio: entre el
ordenamiento juridico al que se va a incorporar y el articulo,
considerado como la unidad bésica y fundamental de division de
las normas. Tal distribucion de la parte dispositiva podra hacerse
en libros, titulos, capitulos y secciones, y articulos. Estos elemen-
tos deberan utilizarse siguiendo un criterio de amplitud, esto es, si
una ley requiere de una unidad de division superior al articulo se
utilizara el capitulo, si éste es insuficiente, se recurrira a los titulos
y finalmente a los libros; pero sin pasar de una unidad de divisién
a otra omitiendo una intermedia.®

Los libros, titulos y capitulos se numeran utilizando letras ma-
yasculas y guarismos romanos (v g Capitulo I). Si se opta por
escribir con letra el nimero, todos los capitulos deberan seguir el
mismo criterio (z. gr Capitulo primero). Las secciones se nume-
ran utilizando ordinales (. gr Seccion la.). Asimismo, libros, titu-
los, capitulos y secciones deberan nominarse con un encabezado
que indique brevemente su contenido. Los articulos se numeran
consecutivamente y su sentido no se interrumpe para volver a
comenzar en ningin caso.

Conviene insistir en que soélo tienen que dividirse en libros las
leyes extraordinariamente amplias, cuya finalidad sea concentrar
toda la legislacion vigente sobre una materia. Es decir, sélo cabria
esperar este tipo de division en los codigos. Una ley de sesenta a
cien articulos no tendria por qué ser dividida en libros. La utiliza-
cién de titulos atiende al mismo criterio. Sélo si razones sistema-

65 La tnica excepcion a esta regla la constituyen las secciones. Estas son di-
visiones de un capitulo que carecen de autonomia. Un capitulo puede dividirse
en secciones y éstas en articulos. Pero una ley no debe dividirse en secciones y
articulos. Siempre debe dividirse en capitulos y articulos.
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ticas justifican el uso de titulos, la ley debera dividirse de esta ma-
nera. En suma, la divisiéon en titulos debe reservarse para aquellas
leyes que tengan partes perfectamente diferenciadas (v. gr Parte
General y Parte Especial; Parte Sustantiva y Parte Procesal).

Los capitulos se utilizaran para indicar las distintas partes que
integran la ley, cada uno de éstos debera tener un contenido uni-
tario. En principio, no hay un nimero minimo de articulos que
pueden incluirse en un capitulo, pero la existencia de muchos
capitulos con sélo uno o dos articulos es un sintoma claro de que
la ley esta mal dividida, esto es, quiza no era necesario dividirla
en capitulos. La utilizacién de las secciones deberd ser muy li-
mitada. Solo cuando un capitulo sea suficientemente amplio y
absolutamente imprescindible su division, podra recurrirse a las
secciones.” Por altimo, y con la finalidad de facilitar la localiza-
ci6én de un punto o tema determinado, es conveniente titular los
articulos. Un esquema de lo aqui expuesto quedaria de la siguien-
te manera:

LIBRO I
Normas Generales
TITULO II
De las Empresas
CAPITULOI
Empresas ptblicas
Seccion la.
Empresas de participacion
estatal mayoritaria
Seccion 2a.
Empresas de participacion
estatal minoritaria

66 Véase Castineira Palou, M. Teresa, “Sistematica y division de las leyes”,
Curso de técnica legislativa..., ct., pp. 115-134; Svetaz, Maria Alejandra, “La es-
tructura del texto normativo”, Técnica legislativa, Argentina, Rubinzal-Culzoni,
1998, pp. 7-36.
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CAPITULO II
Empresas privadas
Articulo 10
Sanciones

Las cuatro categorias de disposiciones —a) transitorias; b) dero-
gatorias; ¢) finales, y d) adicionales— que integrar la parte final son
tipicas y cerradas, solo se incluiran en éstas los preceptos que res-
ponden a los criterios que las definen. No sera necesario dividir-
las en razoén del tépico que traten, pero es conveniente respetar
siempre el orden en que se proponen.

Las disposiciones transitorias se integraran por los preceptos
que regulen situaciones juridicas previas o pendientes mediante
la declaracién de prérroga de la vigencia de la ley antigua o me-
diante la declaracion de la aplicacion inmediata de la nueva ley.
En esta parte de la ley se emplearan también clausulas juridicas
que faciliten la aplicacion de situaciones nuevas previstas en la ley
y se regularan aquellos supuestos en los que la antigua ley seguira
vigente para regular situaciones novedosas.

Las disposiciones derogatorias o con clausula de derogacion
son una parte por demas relevante de una ley, su forma de elabo-
racién y redaccién se consideran fundamentales para determinar
el derecho vigente en un determinado momento histérico. Esta
clausula en nuestros dias, y con los medios con que cuenta un re-
dactor de normas, debe ser lo mas precisa posible. El analisis de
impacto normativo que se ha desarrollado a través de los diver-
sos test que se han elaborado sirve justamente en este momento.
Por tanto, el redactor cuenta con los elementos necesarios para
determinar la incidencia de la nueva ley en el ordenamiento juri-
dico vigente y de producirse efectos derogatorios debe dar cuenta
de ellos. Por consiguiente, debe desterrarse la vaga clausula de
derogacion genérica que recurrentemente establece: “Quedan de-
rogadas todas las disposiciones que se opongan a la presente ley”,
ésta es una formula vacia que en nada beneficia a la unidad del
ordenamiento. En suma, las disposiciones derogatorias deben y
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pueden ser explicitas y exhaustivas. Los preceptos derogatorios
deben integrarse por una amplia lista de las disposiciones y enun-
ciados normativos de rango legal y reglamentario, y que sean sus-
ceptibles de derogacion ante la entrada en vigor de la nueva ley.
En el proceso de transicion que llevara a convertir en excepcional
el empleo de la clausula genérica, el legislador podra enunciar
las disposiciones y preceptos derogados y terminar con ésta pero,
insistimos, debe evitarse el empleo de la misma.

En las disposiciones finales se regularan las modificaciones al
derecho vigente, las normas de competencia, las reglas de supleto-
riedad y las reglas especiales sobre la entrada en vigor de la ley. St
bien hemos senialado que estas categorias son cerradas, la excep-
cién son las disposiciones adicionales que quedaran relativamente
abiertas para incorporar las reglas que no puedan situarse en la
parte dispositiva sin perjudicar la coherencia y unidad interna de
la ley. Las disposiciones adicionales incluiran los regimenes juri-
dicos especiales que no puedan situarse en el texto articulado. El
orden interno sera: a) regimenes territoriales; b) regimenes per-
sonales; ¢) regimenes econémicos, y d) regimenes procesales. Asi
como los demas preceptos residuales que no puedan colocarse en
otra parte de la ley.”’

El proyecto de disefio de estructura de la norma sobre el cual
se va a trabajar, en la siguiente etapa, debe ser muy claro, lo sufi-
clente como para que no solo sea comprendido por especialistas
o profesionales, sino incluso por legos e inexpertos.

D. Composicion o redaccion de la norma

Esta etapa comprende, como su nombre lo indica, la redaccion
del proyecto de ley, entendiendo que todo texto normativo es con-
tenido y forma. En consecuencia, es el momento propicio para
hacer un uso escrupuloso de las técnicas de composicion vy estilo.

67 Véase sobre el tema Viver Pi Sunyer, Carles, “La parte final de las leyes”,
Curso de técnica legislativa..., cit., pp. 137-172.
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En la redacciéon de una disposicion se seguiran minimamente los
siguientes lineamientos: se ira de lo general a lo particular; de lo
abstracto a lo concreto; de lo mas importante a lo menos relevan-
te; de lo regular a lo excepcional y de lo sustantivo a lo procesal.
Las lineas tematicas de una norma legal deben desarrollarse de
manera jerarquica y ordenada, teniendo siempre presente evitar
que se dejen lagunas.

A nuestro juicio, los textos normativos deben caracterizarse
por ser concisos, precisos y claros con la finalidad de posibilitar la
certeza preceptiva. Esto es, las leyes deben leerse facilmente y se
han de elaborar pensando en sus destinatarios. Para lograr lo an-
terior hay que tomar en cuenta algunas consideraciones basicas.
El redactor debera alcanzar la claridad mediante el buen empleo
del lenguaje castellano, es decir, esta obligado a utilizar el idioma
correctamente junto con todas sus reglas gramaticales. Un fin
mas que debe perseguir el técnico es la concision, esto es, la “eco-
nomia de palabras”, evitando términos innecesarios. La precision
esta vinculada, principalmente, al significado de los términos; es
la resultante de utilizar la palabra exacta para referirnos a un ob-
jeto o sujeto concreto.

La suma de, al menos, los tres factores anteriores motivaran la
redaccion de un texto normativo con rango de ley que podemos
denominar sencillo; a lo anterior también contribuird la compo-
sicion ordenada de todos y cada uno de los articulos que integran
la norma legal. Para la redaccion de un articulo se sugiere obser-
var, cuando menos, las siguientes reglas biunivocas: a cada articu-
lo, un tema; a cada parrafo, una oracién, y a cada oraciéon, una
idea. Los articulos muy extensos deberan dividirse en parrafos
(como maximo cuatro) que deberan numerarse. L.a combinacion
de los anteriores lineamientos dara como resultado un texto que
podriamos caracterizar no sélo de sencillo sino también de claro.
Si bien la claridad esta vinculada estrechamente con la concision
y la precisiéon, aquélla en gran medida depende de la sintaxis, la
puntuacion y el uso correcto de las formas gramaticales. En este
sentido, un texto compuesto por oraciones simples resulta mas
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claro que otro construido por frases compuestas. En este altimo
caso el empleo correcto de ciertos signos de puntuacion es funda-
mental. A la comprension del texto legal, desde luego, contribuye
no utilizar abreviaturas; evitar el uso de paréntesis y guiones; no
emplear palabras en otro idioma sino traducirlas; expresar las
cantidades con letra y no con nimero, etcétera.

Recapitulando: las reglas minimas para redactar correctamen-
te un texto normativo pueden agruparse de la siguiente manera:

1) En relacion con los términos: a) emplear la palabra exacta;
b) el mismo concepto debe expresarse siempre con el mismo
término, esto es, no utilizar sinénimos; ¢) es recomendable
no alejarse demasiado del sentido habitual de los términos,
s1 se emplea un término en un sentido que no es el comun
se le debe definir; d) no utilizar neologismos, salvo que sean
considerados “términos técnicos”.

2) Porlo que toca a las formas verbales: I) tiempo: la norma debe
estar relacionada con el tiempo en que se lee y aplica, no
con el que se elabora y dicta, por tanto: a) debe preferir-
se el presente al futuro; b) emplear el futuro sélo cuando
es irremplazable por el presente; ¢) utilizar el pretérito solo
cuando se trata de actos anteriores a la ley; d) eliminar las
formas terminadas en “re” del futuro imperfecto del sub-
juntivo (v gr. opusiere, hubiere); II) modo: preferir siempre
el modo indicativo (z. gr. opone) al subjuntivo (v. gn oponga).

3) Lo relativo a la sinfaxis: a) evitar construcciones ambiguas;
b) usar construcciones simples y directas; ¢) preferir la formu-
lacién positiva a la negativa; d) la formulaciéon de la norma
debe ir antes de las circunstancias de su aplicacion.”®

Los anteriores lineamientos, que de ninguna manera son exhausti-
vos, como es facil advertir, persiguen un solo fin: redactar técnica-

68 Véase Grosso, Beatriz Marina, “La redaccién normativa. Su estilo”, Téc-
nica legislativa..., cit, pp. 79-91; Prieto de Pedro, Jests, “Los vicios del lenguaje
legal. Propuestas de estilo”, La calidad de las leyes..., cit., pp. 125-156.

DR © 2015. Universidad Nacional Auténoma de México,
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=3976
72 CONSTITUCION, CONGRESO, LEGISLACION

mente bien un proyecto de ley que todavia tendra que transitar por
diversos derroteros hasta que alcance el rango de derecho vigente.

E. Examen critico del resultado

Una vez que el texto del proyecto de ley esta redactado, se pasa
a la etapa del examen critico del resultado. Para llevar a cabo éste,
es conveniente que dicho proyecto se distribuya entre los agen-
tes gubernamentales interesados en tal disposicién (secretarios y
subsecretarios de Estado) para que sus comités técnicos y aseso-
res hagan todas las observaciones que consideren pertinentes. En
los sistemas de redaccion concentrada, llegado este momento, el
primer ministro y todos sus asesores suelen poner una especial
atencion. Por el contrario, cuando se trata de un sistema de re-
daccion difusa es el ministro y sus asesores los que haran todo
tipo de observaciones; éstas comtinmente suelen versar sobre as-
pectos técnicos o competenciales.”” En algunos casos el proyecto
es entregado, simultaneamente, a las comisiones legislativas de
estilo para comprobar si se han cumplimentado los parametros
preparativos y operativos de un proyecto ley. Estos controles sir-
ven para evaluar la eficacia, eficiencia y efectividad que se espera
de la nueva ley.

Pese a lo anterior, para que un proyecto normativo pueda ser
aprobado por el Consejo de Ministros o por el gabinete y presen-
tado, como iniciativa, al Parlamento, es necesario que se conteste
debidamente un cuestionario de naturaleza gubernamental para
evaluar todo tipo de proyectos normativos. Dicho cuestionario es
quiza la Gltima prueba que tiene que pasar el anteproyecto de ley
antes de ser presentado como iniciativa legislativa propiamente a
la Camara de origen. Por lo general, este tipo de cuestionarios de
evaluacion de proyectos normativos discurre sobre tres aspectos

69 Con relacién a este tipo de exdmenes, resulta interesante sefialar que
en el caso del ordenamiento aleman su normatividad aplicable prevé que el
proyecto sea presentado a la Sociedad para la Lengua Alemana a efecto de que
ésta realice su correccion lingtistica.
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fundamentales, a saber: a) necesidad de la ley; b) repercusiones ju-
ridicas e institucionales de la misma; ¢) efectos de la norma legal.
Como resulta evidente, la finalidad de este tipo de cuestionarios
es no so6lo dar a conocer al Consejo de Ministros o al gabinete la
trascendencia de la ley, sino al mismo tiempo informarles sobre
las implicaciones y amplitud de la misma.

Por todo lo enunciado hasta aqui, resulta obvio que para el
desarrollo de una tarea de esta magnitud se requieren 6rganos
ad hoc que coadyuven a que las iniciativas de ley dejen de ser una
facultad que siga e¢jercitando solo el Poder Ejecutivo por ser éste
el que cuenta con una mayor infraestructura para realizar todos
los estudios y analisis pertinentes y necesarios para presentar ta-
les iniciativas. Con esto concluimos la segunda etapa de nuestro
esquema y con ello también terminamos la amplia fase de traba-
jos prelegislativos de creacion de las normas con rango de ley. La
siguiente etapa, tercera en nuestro disefio, es propiamente la fase
legislativa, que se desarrollara, por supuesto, en sede parlamenta-
ria segtn las reglas que la rijan de conformidad con el ordena-
miento juridico respectivo.

VI. TERCERA ETAPA:
DESARROLLO DEL PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO

La decision politica que ha logrado transformarse en proyecto de
ley accionara, llegado este momento, el procedimiento legislativo
que se constituye por la fase de iniciativa; fase de discusion y apro-
bacién por las camaras, y fase integradora de la eficacia. Especial-
mente en la segunda etapa se redactaran informes, dictimenes
y reportes necesarios no sélo para fijar el contenido definitivo y
comprender la trascendencia de la norma legal, sino también me-
dir su impacto en el ordenamiento juridico; supuestos de los que
dependera la aprobacion definitiva de la ley. En la dltima etapa
importa a la teoria que aqui formulamos, la correcta y precisa
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publicacién de la ley en el instrumento de difusion estatal de las
mismas.

1. Fase de iniciativa

El proyecto de ley, redactado bajo los lineamientos antes ex-
puestos, serd presentado como iniciativa ante el Parlamento por
alguno de los actores a quien el ordenamiento juridico respectivo
atribuya dicha facultad. A nuestro juicio, la estructura de fondo de
las iniciativas tiene que ser lo mas sencilla posible, mas alla de los
requerimientos de forma que cada Parlamento exija para su pre-
sentacién, me parece que la misma debe integrarse por: 1) una
exposicion de motivos, y 2) el texto de la propuesta legal. Dicha
presentacion debe ser Ginica y uniforme para todas las iniciativas
de normas con rango de ley, sean éstas presentadas por el gobier-
no o por el propio Parlamento. Algunos autores consideran que
la iniciativa debe integrarse por: la Camara a la que se dirige; el
nombre(s) del autor(es) de la iniciativa; la exposiciéon de motivos;
el fundamento constitucional y el derecho para iniciar leyes o
decretos; la denominacion de la ley o decreto; el cuerpo norma-
tivo propuesto; las disposiciones transitorias; el lugar y la fecha
donde se produce el documento; el nombre y la firma de quien
promueva.’

Las iniciativas no s6lo deben integrarse por los dos elementos
antes citados, sino que ademas se les anexara un expediente con
los fundamentos esenciales y necesarios para comprender correc-
tamente sus alcances. Si todas las anteriores etapas de diagnosti-
co, evaluacion y decision se han desempenado correctamente se

70 Camposeco Cadena, Miguel Angel, De las iniciativas (manuales elementales de
lécnica y procedimientos legislativos), México, Camara de Diputados, LVI Legislatu-
ra, 1990, pp. 48 y 49. Por su parte, Miguel Alejandro Lopez Olvera considera
que los elementos de una iniciativa son: exposicion de motivos, texto del cuerpo
normativo propuesto y normas transitorias. “Lineamientos de técnica legislati-
va para la elaboracion de las leyes en México”, Revista de la Facultad de Derecho de
México, nms. 229-234, t. L, enero-diciembre de 2000, p. 176.
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contard, en esta fase del esquema, con una extensa gama de in-
formacion que podra no sélo ofrecerse a la comision parlamenta-
ria de la materia o al dictaminador de tal iniciativa, sino inclusive
al Pleno de la camara de origen y se obtendra, con tales datos,
una idea mas clara, precisa y concreta de lo que se persigue con
dicha norma con rango de ley.

2. La regulacion de la iniciativa en los reglamentos de las cdmaras

El Reglamento del Senado en su articulo 169 senala que toda
Iniciativa consta por escrito y contiene, al menos, los elementos
siguientes: 1) encabezado o titulo, con el sefalamiento preciso
del o de los ordenamientos a que se refiere; 2) fundamento legal;
3) exposicion de motivos, con las razones que la sustentan y la
descripcion del proyecto; 4) texto normativo que se propone de
nuevos ordenamientos o de adiciones o reformas a los ya exis-
tentes; 5) régimen transitorio y, en su caso, el seialamiento de la
legislacion a derogar o abrogar; 6) lugar y fecha de formulacion,
y 7) nombre y firma del o los autores y, en su caso, el grupo par-
lamentario del cual forman parte.

Por otro lado, el Reglamento de la Camara de Diputados se-
nala como elementos indispensables de las iniciativas los siguien-
tes: 1) encabezado o titulo de la propuesta; 2) planteamiento del
problema que la iniciativa pretenda resolver; 3) argumentos que
la sustenten; 4) fundamento legal; 5) denominacion del proyecto
de ley o decreto; 6) ordenamientos a modificar; 7) texto normativo
propuesto; 8) articulos transitorios; 9) lugar; 10) fecha, y 11) nom-
bre y rabrica del iniciador

3. La reglamentacion de la iniciativa gubernamental
en el sexenio del presidente Vicente Fox

Si bien la Constitucion mexicana solo faculta al presidente de la
Republica, como cabeza del gobierno y de su administracion,
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para iniciar leyes frente al Congreso de la Unién, dichas inicia-
tivas se nutren, inevitablemente, del actuar de las dependencias
de la administraciéon puablica federal; por ello y en el contexto
que venimos comentando tiene especial interés el Acuerdo por
el que se Emiten los Lineamientos para la Elaboracién, Revision
y Seguimiento de Iniciativas de Leyes y Decretos del Ejecutivo
Federal, publicado en el Diario Oficial de la Federacion del 9 de sep-
tiembre de 2003 (en adelante Acuerdo 9/03), suscrito por la Con-
sejeria Juridica de la Presidencia.

Dicho acuerdo persigue tres objetivos principales, a saber:
a) establecer los requisitos, procedimientos y plazos a que deberan
sujetarse las dependencias de la administracion publica federal
para la elaboracion, revision y seguimiento de iniciativas de leyes
y decretos por los que se expidan, adicionen, deroguen o refor-
men disposiciones constitucionales o legales; ) determinar las re-
glas conforme a las cuales la Consejeria Juridica del Ejecutivo Fe-
deral, en coordinacién con la Secretaria de Gobernacion, emitira
opiniones y coordinara los estudios técnico-juridicos por parte de
las dependencias de la administracion puablica federal, durante el
proceso legislativo de iniciativas de leyes, decretos; ¢) finalmente,
fijar las bases conforme a las cuales la Consejeria Juridica del
Ejecutivo Federal coordinara la formulacién de observaciones a
leyes o decretos aprobados por el Congreso de la Union, para el
ejercicio de la facultad que el articulo 72, apartado B, de la Cons-
titucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos le otorga al
presidente de la Republica.

La ejecucién del Acuerdo 9/03 corresponde principalmente a
la Secretaria de Gobernacion, a la Consejeria Juridica de la Pre-
sidencia, a la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico y a la
Comision Federal de Mejora Regulatoria (en adelante Cofemer).
Estan sujetos al mismo las secretarias de Estado previstas en el
articulo 26 de la Ley Organica de la Administracién Publica Fe-
deral (en adelante LOAPY), asi como la Procuraduria General
de la Republica; las entidades paraestatales en términos de lo
dispuesto en el articulo 30. de la LOAPF y la Ley Federal de En-
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tidades Paraestatales, asi como los organismos descentralizados
no sectorizados que cuenten con facultades para tramitar inicia-
tivas de leyes y decretos, de tal manera que todas las iniciativas
que elaboren dichos organismos para ser sometidas a la consi-
deracion vy, en su caso, firma del presidente de la Republica se
tramiten conforme a lo dispuesto en el Acuerdo 9/03, salvo que
el titular del Ejecutivo federal autorice que deban tramitarse de
manera distinta.”!

El procedimiento al que alude el mencionado Acuerdo 9/03
es muy sencillo y consiste en que las dependencias deben someter
a acuerdo del presidente de la Republica los temas legislativos de
su competencia y, en su caso, la elaboracion de las iniciativas co-
rrespondientes. Una vez que el presidente de la Republica haya
acordado favorablemente la elaboracion de una iniciativa, las de-
pendencias deberan solicitar a la Secretaria de Gobernacion y
a la Consejeria Juridica la incorporacién de la Iniciativa de que
se trate en los temas legislativos del Ejecutivo federal. Dicha Se-
cretaria podra hacer las consideraciones que estime pertinentes
respecto de la viabilidad de la iniciativa y emitir la opinién res-
pectiva dentro de los ocho dias habiles siguientes a la fecha en
la que se le haya comunicado el acuerdo presidencial.”” Para tal
efecto podra realizar las reuniones de trabajo que estime necesa-
rias con las dependencias y entidades competentes. La Conseje-
ria Juridica participard en dichas reuniones cuando lo considere

71" La contravencion al Acuerdo 9/03 autoriza a la Secretaria de Goberna-
cién para que en caso de detectar, con motivo del ejercicio de las atribuciones
que le confiere el articulo 27, fracciones I, XIV y XVI, de la Ley Organica, que
alguna dependencia o entidad promueve iniciativas o realiza tramites, gestiones
o actividades de cabildeo con relaciéon a las mismas, directamente o a través
de terceros ante el Congreso de la Unién, grupos parlamentarios, diputados
o senadores, sin autorizacion del presidente de la Republica y al margen de
lo dispuesto en dicho Acuerdo, inmediatamente lo haga del conocimiento del
titular del Ejecutivo Federal y lo notifique a la Secretaria de la Funcién Pablica
para los efectos administrativos correspondientes.

72 En caso de que no se emita la opinion en el plazo sefialado, se entenderd
que la misma es favorable.
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conveniente. Ambas dependencias en el ambito de sus respectivas
competencias y de manera coordinada, programaran la elabora-
cioén, revision y presentacion de las iniciativas, de acuerdo con las
prioridades que determine el presidente de la Republica.

La regulacién que precisa el Acuerdo 9/03 distingue tres ins-
trumentos cuya importancia y tratamiento es diferente, éstos son:
los anteproyectos de iniciativas, los proyectos de iniciativas y las
iniciativas. Respecto de los primeros, dicho Acuerdo establece
que es el documento elaborado por la dependencia promovente,
previo acuerdo del presidente de la Republica para ser sometido
ala revision y dictamen de las instancias competentes hasta antes
de su presentacion a la Consejeria Juridica. En la elaboracion de
los anteproyectos de iniciativas, las dependencias deben:

1) Elaborar la exposicién de motivos, la cual debera contener,
al menos, una descripciéon general de la situacién juridica
que pretende ser creada o modificada, de las razones del
contenido de las disposiciones y de los objetivos concretos
que se buscan con el anteproyecto, asi como una exposi-
cion de la congruencia de éste con los principios constitu-
cionales y los ordenamientos legales, el Plan Nacional de
Desarrollo y demas instrumentos programaticos y, en su
caso, con los instrumentos juridicos internacionales de los
que México sea parte.

i) Definir claramente, en su caso, el contenido de los intrin-
gulis, en los que se especifiquen las disposiciones que son
materia de expedicion, reforma, adicién o derogacion, por
cada ordenamiento que contenga el anteproyecto.

u1) Redactar los anteproyectos de manera congruente, clara y
sencilla.

) Precisar el régimen transitorio correspondiente.

La dependencia, promovente del anteproyecto, debe solicitar la
opini6on de las dependencias cuyo ambito de competencia tenga
relacion con la materia del mismo, por conducto de las unidades
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administrativas de apoyo juridico de acuerdo con sus respectivos
reglamentos interiores o instrumentos juridicos de organizaciéon
interna. Dicha opiniéon debe emitirse en un plazo no mayor a
treinta dias habiles contados a partir de la fecha de recepcion
de la solicitud respectiva. En caso de que no se cuente con una
respuesta en el plazo indicado, el contenido del anteproyecto se
tendra por aceptado.

El anteproyecto, junto con la opinién de la Secretaria de Go-
bernacion y las opiniones de las demas dependencias competen-
tes, debera presentarse a la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico y a la Cofemer, para efectos de los dictamenes sobre
impacto presupuestario y sobre impacto regulatorio, respectiva-
mente, al menos treinta dias habiles antes de la fecha en que pre-
tenda ser sometido a la revision de la Consejeria Juridica. En caso
de que la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, por conduc-
to de la unidad administrativa competente, no emita el dictamen
sobre impacto presupuestario dentro del plazo de treinta dias, se
entenderd que no hay objeciones de caracter presupuestario so-
bre el anteproyecto de que se trate.

Con relacion a los proyectos de iniciativas, esto es, al docu-
mento definitivo que la dependencia promovente presenta a la
Consejeria Juridica, una vez que se han incorporado las observa-
ciones de las dependencias cuyo ambito de competencia se vincu-
le a la materia objeto de regulacion, las de orden presupuestario
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico, y las de caracter
regulatorio de la Cofemer, dichos proyectos seran presentados a la
Consejeria Juridica, mediante oficio del titular de la dependencia
promovente o del servidor pablico que lo supla en sus ausencias o
faltas temporales, salvo lo que disponga su reglamento interior o el
instrumento juridico de organizaciéon interna respectivo.”” Tales
proyectos deberan ser remitidos a la Consejeria Juridica, al me-

73 En dicho oficio debe sefialarse expresamente que la elaboracion, la revi-
sién y el tramite del proyecto han sido previamente acordados con el presidente

de la Republica.
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nos, con un mes de anticipacién a la fecha en que pretendan ser
presentados al Congreso de la Unién.”* Los proyectos de inicia-
tivas que se presenten a la Consejeria Juridica, para ser desaho-
gados mediante el tramite ordinario, ademas de cumplir con lo
sefialado para los anteproyectos de iniciativas, deben ir acompa-
nados de los documentos siguientes:

1) La opinion de la Secretaria de Gobernacion.

1) En su caso, copia de los oficios que contengan la opinién
de las unidades de apoyo juridico de las dependencias cuyo
ambito de competencia esté relacionado con el contenido
del proyecto.

wi) De conformidad con lo dispuesto en los articulos 10 de la
Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica Gubernamental, y 24 y 25 de su Reglamento:

a) Constancia de que el proyecto fue publicado en el portal
de Internet de la dependencia respectiva.

b) Constancia de cumplimiento de la publicaciéon del pro-
yecto por parte de la Comision Federal de Mejora Re-
gulatoria, cuando se trate de proyectos sujetos al titulo
tercero “A” de la Ley Iederal de Procedimiento Admi-
nistrativo, o

¢) En el caso de proyectos que no hayan sido sometidos al
proceso de mejora regulatoria, el documento que con-
tenga las razones que justifiquen la emergencia o aque-
llas que demuestren que la publicacion previa del pro-
yecto podria comprometer los efectos que se pretenden
lograr con el mismo.

w) Copia del oficio de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pa-
blico por el cual emita su dictamen sobre el posible impacto
presupuestario del proyecto de que se trate, o senale que di-

7+ Los proyectos sélo seran recibidos en la Oficina del Consejero Juridico,
quien los turnara a la Consejeria Adjunta para su revisién y tramite corres-
pondiente. Los proyectos que no sean enviados directamente a la Oficina del
Consejero Juridico se tendran por no recibidos.
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cho efecto no se producird, en términos de lo dispuesto por
el Presupuesto de Egresos de la Federacion para el ejercicio
fiscal correspondiente.

v) Dictamen de la Comision Federal de Mejora Regulatoria so-
bre el impacto regulatorio o, en su caso, el documento por el
que dicha Comision senale que este requisito no es necesario
o que no va a emitir el dictamen, de conformidad con lo dis-
puesto por el titulo tercero “A” de la Ley Federal de Procedi-
miento Administrativo. Asimismo, un ejemplar del proyecto
debidamente sellado y rubricado por la Comision.

vi) Cuadro comparativo en tres columnas que muestre, en su
caso, el texto de las disposiciones vigentes, el texto del pro-
yecto y los comentarios que justifiquen la adicién, reforma
o derogacion de cada disposicion.”

Corresponde a la Consejeria Adjunta realizar la revision juridica
de los proyectos y formular las observaciones que estime condu-
centes, las cuales podran ser desahogadas por escrito o en reu-
niones de trabajo con la dependencia promovente y las demas
que resulten competentes. Durante el tramite de revision de los
proyectos, la Consejeria Adjunta podra solicitar la opinion téc-
nica de las dependencias y entidades que estime conveniente, de
acuerdo con sus respectivos ambitos de competencia, asi como
los demas documentos, dictimenes y estudios que considere ne-
cesarios de otras instituciones. En cualquier momento del proce-
dimiento de revision, la Consejeria Adjunta podra convocar a las
dependencias, entidades u 6rganos involucrados en un proyecto
a las reuniones de trabajo que se estimen necesarias o convenien-
tes, con objeto de facilitar su comprension y analisis, intercam-
biar puntos de vista y alcanzar los acuerdos y consensos requeri-
dos. Las dependencias y entidades deben estar representadas por
servidores publicos de la unidad administrativa de apoyo juridico

75 El proyecto y el cuadro comparativo deberan presentarse por escrito y
en soporte magnético.
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que establezca su respectivo reglamento interior o instrumento
juridico de organizacion interna, quienes deberan contar con el
nivel jerarquico suficiente para asumir los acuerdos que se adop-
ten en dichas reuniones no siendo, lo anterior, obstaculo para que
participen otros servidores publicos de las unidades administrati-
vas técnicas de la dependencia de que se trate. Las dependencias
incorporaran en los proyectos las observaciones que haya formu-
lado la Consejeria Adjunta.”

Por otra parte, y con relacion a las iniciativas, corresponde a la
Consejeria Juridica y a la dependencia promovente acordar con
la Secretaria de Gobernacién que la iniciativa sea presentada en
la camara de origen que corresponda o la que sea mas convenien-
te. El consejero juridico, de estimarlo procedente, sometera a la
consideracién y, en su caso, firma del presidente de la Reptblica,
el proyecto de iniciativa. Una vez que la iniciativa haya sido fir-
mada por el presidente de la Republica, se remitira a la Secre-
taria de Gobernacion para que, en ejercicio de sus atribuciones,
sea presentada ante el Congreso de la Union, acompanada del
dictamen sobre el impacto presupuestario correspondiente, de
conformidad con lo dispuesto en el Presupuesto de Egresos de la
Federacion para el ejercicio fiscal de que se trate.

De conformidad con el referido Acuerdo 9/03, el seguimiento
del proceso legislativo de las iniciativas esta a cargo de la Secre-
taria de Gobernacién, independientemente de que hayan sido
presentadas ante el Congreso de la Unién por el Ejecutivo fe-
deral, por los legisladores o por las legislaturas de los estados.
Asimismo, las dependencias y entidades deberan participar en el
seguimiento al proceso legislativo de iniciativas relacionadas con
sus respectivos ambitos de competencia, en coordinaciéon con di-
cha Secretaria, y deberan rendir a ésta, oportunamente, las opi-

76 Una vez satisfechos los requisitos establecidos en el Acuerdo 9/03, la Con-
sejeria Adjunta realizara la impresion del proyecto en papel oficial de la Presi-
dencia de la Reptblica (PR-17) en original y cuatro copias, y lo remitird a la Ofi-
cina del Consejero Juridico, marcando copia de conocimiento a la dependencia
promovente.
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niones técnicas y juridicas respectivas, asi como formular las re-
comendaciones que estimen convenientes.”” Tratandose de temas
legislativos prioritarios para el Ejecutivo Federal, la Consejeria
Juridica podra coordinar con las dependencias y entidades las
opiniones técnico-juridicas sobre iniciativas que se encuentren en
proceso legislativo en el Congreso de la Union.

Finalmente, el Acuerdo 9/03, regula un tramite extraordina-
rio relativo al Proyecto de Iniciativa de Ley de Ingresos y el Pro-
yecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion mismos que se
tramitaran con la debida anticipaciéon, en términos del articulo
43 bis de la Ley Organica, a efecto de dar oportuno cumplimien-
to a lo previsto en el articulo 74, fraccion 1V, de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos. En los casos de no-
toria urgencia, a juicio del presidente de la Reptblica, a que se
refiere el articulo 43 bis de la Ley Organica, el Proyecto debera
ser enviado a la Oficina del Consejero Juridico mediante oficio
suscrito por el titular de la dependencia promovente en el que se
expresaran detallada y objetivamente las razones que motiven la
urgencia del Proyecto. En éstos, el consejero juridico solicitara a
las instancias revisoras que el Proyecto de que se trate sea trami-
tado en forma extraordinaria y con caracter de urgente.”

4. Fase de discusion y aprobacion. Importancia del dictamen,
informe, rapport, relazione o report

En esta etapa legislativa, esa rama auxiliar de la teoria de la le-
gislacion que es la técnica legislativa, debera poner especial aten-
ci6én a un documento importante para la discusion y, en su caso,

77 Para tales efectos las dependencias y entidades deberan sujetarse a las
disposiciones que al efecto emita la Secretaria de Gobernacién.

78 En tales supuestos se podrdn presentar los proyectos sin alguno de los
anexos previstos para los proyectos de iniciativas. En todo caso, dichos requisi-
tos deberan estar plenamente satisfechos dentro de los plazos que establecen las
disposiciones aplicables, para que el Proyecto pueda ser sometido a la conside-
racion y, en su caso, firma del presidente de la Reputblica.
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aprobacién de la norma con rango de ley: el dictamen, ponencia,
rapport, relazione o report. Los diversos parlamentos pueden partir
de una légica interna distinta para tramitar las iniciativas de ley,
pero generalmente existird un documento elaborado por una o
mas personas o comisiones en el que se analiza el contenido de
dicha propuesta legislativa. En unos casos, recibida la iniciativa
por el Parlamento, el 6rgano correspondiente la hara del conoci-
miento de los legisladores y la enviard a la comision o comisiones
respectivas para su estudio y dictamen. Diversas son las formas
en las que los diferentes parlamentos actian para generar dicho
documento; en casos como Francia, es un “miembro de una Co-
mision designado por ésta para estudiar un texto que le ha sido
remitido y presentar sus conclusiones ante la Asamblea”. Precisa-
mente con la presentacion de este rapport de la Comision se inicia
la discusion en el Pleno. La posibilidad de tener un dictaminador
unipersonal (relatore) existe también en la legislacion italiana pero
en ésta, ademas, cabe la posibilidad de ponencias colegiadas (co-
mitato ristretto). Incluso es posible la relazion: di minoranza. De la
misma manera que sucede en el pais galo, en Italia el ponente
realiza su labor no sélo cuando el proyecto esta en comision sino
incluso en sesiones plenarias.”

Por lo que hace a la legislacion alemana, el presidente de la
comision nombra a “uno o varios ponentes para cada uno de
los objetos de las deliberaciones”;* al igual que en los dos parla-
mentos europeos anteriores, la actividad de los ponentes se con-
centra en elaborar un informe escrito de las deliberaciones de
la comision, recogiendo una explicacion de los cambios al texto
recomendados por ésta. Ademas, existe la posibilidad de que una
iniciativa pueda ser conocida, al mismo tiempo, por varias comi-
siones, lo que produce una pluralidad de ponentes, eligiéndose

79 Duran Alba, Juan Fernando y Redondo Garcia, Ana Maria, “Disfuncio-
nes de la ponencia en el procedimiento legislativo”, La técnica legislativa a debate...,
cil., pp. 241-244.

80 Articulo 65 del Reglamento del Bundestag.
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s6lo a uno de éstos para su discusion ante el Pleno. En Espafa,
y de conformidad con los reglamentos parlamentarios, es posible
la constitucion de ponencias unipersonales y colegiadas, dentro y
fuera del procedimiento legislativo sélo para el caso del Senado,
cuyo fin es redactar un informe después de estudiar y analizar la
propuesta de ley remitida a la comision y las enmiendas presen-
tadas a su articulado. La asistencia técnico-juridica que sirve de
apoyo a las ponencias corre a cargo de los letrados de cortes.

Por el contrario, en Gran Bretana, una vez que es recibida la
Iniciativa, se discute en comision sin que para ello se constituya
un ponente especial encargado de su analisis y estudio. Compete
al presidente de la comisiéon ordenar las enmiendas presentadas al
texto por los miembros que integran ésta. Una vez presentado el
report al Pleno de la CGamara, el chairman termina sus funciones, esto
es, no asume ninguna labor de presentacion del texto ante el Pleno;
aunque reiteradamente informa al gobierno, a la oposicién y a los
diputados interesados en el asunto antes de presentar el reporte.”!
En abierta confrontacion a la discreta participacion del presiden-
te de la comision en el Parlamento inglés, el chairman norteameri-
cano asume, en el Congreso de Estados Unidos, un papel prota-
gonico que lo lleva no sélo a presentar el report, sino a organizar el
debate en el Pleno. Quedando a cargo de los demas miembros de
la comisién constituir subcomisiones para organizar audiencias y
escuchar testigos con el fin de obtener informacion sobre el tema
que se debate.

En México, recibido el proyecto de ley por una de las camaras,
el presidente de éstas turnara el mismo a la comision que corres-
ponda el estudio en razén de la materia que entraie la iniciativa
legislativa.

Como puede apreciarse, el informe o dictamen es un docu-
mento muy importante en el amplio proceso de creacion de las
normas con rango de ley. Convirtiéndose, en el contexto de nues-

81 Jenning, Ivor, Parliament, 2a. ed., Londres, Cambridge University Press,
1970, pp. 275 y ss.
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tra teoria de la legislacion, en un documento de extraordinaria re-
levancia que sirve de vinculo entre las labores constitutivas de las
dos primeras etapas de nuestro esquema y la fase que discurre en
sede parlamentaria. El dictamen es, pues, el “documento liga” que
une la etapa prelegislativa y la etapa legislativa de nuestro diagra-
ma. De ahi, desde luego, su trascendencia. Toda la informacion
que se ha obtenido en la primera servird de base y fundamento
a la segunda de éstas. De un buen trabajo en comision y en sub-
comisiones que permitan redactar un dictamen o reporte que dé
cuenta precisa del sentido, contenido, alcances de la ley y de las
posturas de los diversos agentes en relacion con dicha iniciati-
va, dependerd la aprobacién o no del texto normativo, por parte
del Pleno. De hecho, el dictamen es tan primordial que si dichos
trabajos se desarrollan en comisiones con delegacion plena, el
informe se convierte en el documento que resuelve el proceso de
creacion de la ley, de tal forma que esta resolucion se considera
como si hubiese sido otorgada por la propia Camara, excluyén-
dose el debate y la votacién en el Pleno; pasando de inmediato a
la consideracion de la colegisladora.™

No solo por lo anterior es decisiva en la fase legislativa la fi-
gura del reporte o informe, sino porque ademas la reserva de las
reuniones de las comisiones o subcomisiones en donde éste se ela-
bora, propician el ambiente adecuado para que los grupos parla-
mentarios negocien y alcancen acuerdos sobre el contenido de las
iniciativas. Por otro lado, el tamafo reducido de las subcomisiones
permite desarrollar un trabajo mas detenido y profundo sobre los
textos legislativos y las enmiendas; aquéllas se constituyen no solo
en 6rganos politicos, sino incluso técnicos para el examen de los
textos legislativos y de las enmiendas. Para ello es necesario que
tanto las comisiones como las subcomisiones cuenten con amplios
instrumentos de apoyo indispensables para alcanzar tales fines.

82 Basterra Montserrat, Daniel, Las comisiones con delegacién plena, Granada,
Comares, 1997; Santaolalla, Fernando, Derecho parlamentario espaiiol, Madrid,
Espasa-Calpe, 1990, p. 310.
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5. Contemdo del dictamen, informe, rapport, relazione o report

Sin bien el dictamen, ponencia, rapport, relazione o report es un
documento al que la mayor parte de los parlamentos contem-
poranecos recurren para conocer de las iniciativas de ley, no hay
homogeneidad en la manera de estructurarlos y mucho menos
en los puntos esenciales que deberan contener los mismos para
ser considerados como tales. Es frecuente encontrar informes o
reportes diferentes dependiendo de la comision o subcomision
del Parlamento que la redacte y de la legislatura en que se haya
elaborado. El rapport francés en el segundo tercio del siglo pasado
se estructuraba asi: 1) exposicion historica del problema que va a
tratarse; 2) analisis de la situacién social que ha llevado a la ini-
ciativa de la acciéon parlamentaria; 3) descripcion de las primeras
proposiciones legislativas; 4) examen critico del proyecto, y 5) las
recomendaciones de rapporteur. Hacia finales de los afios ochenta,
este esquema se transformo para ofrecerse un rapport de tres co-
lumnas en donde se contrastan el texto en vigor de la ley que se
pretende reformar, el texto del proyecto de ley y las proposiciones
de la comisién.”

La relazione italiana se compone de dos partes: narrativa y con-
clusiva, recogiendo esta Gltima las enmiendas al texto original del
proyecto de ley.®* En el Parlamento inglés, el report es un informe
del texto de la iniciativa y las enmiendas discutidas en el Commuttee.
El proyecto y las enmiendas propuestas por la comisiéon consti-
tuyen el report en la Asamblea de Representantes de los Estados
Unidos. Durante la I Legislatura de la democracia espafiola el
informe de la ponencia fue muy cuidadoso manteniendo articu-
lo por articulo el esquema siguiente: 1) contenido del precepto;
2) contenido y fundamento de las enmiendas presentadas al pre-

83 Finer, H., Teoria y prdctica del gobierno moderno, trad. de E. Tierno Galvén,
Madrid, Tecnos, 1964, p. 606; Avril, P. y Guiquel, Droit parlementaire, Paris,
Montchrestien, 1988, pp. 142.

84 Ciolo, Vittorio di y Ciauro, Luigi, I/ diritto parlamentare nella teoria e nella
practica, 3a. ed., Milan, Giuffre, 1994, pp. 310.
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cepto; 3) criterio de la ponencia; 4) texto que se propone. En las
legislaturas siguientes los informes fueron simplificaAndose paula-
tinamente hasta llegar a ser en ocasiones lacénicos. En la actua-
lidad, es habitual que el informe que rinde la ponencia se haga
bajo la siguiente formula:

La ponencia encargada de redactar el informe... ha estudiado con
todo detenimiento dicho proyecto de ley, asi como las enmiendas
presentadas al mismo, y en cumplimiento de lo dispuesto en él... pro-
pone su aprobacién con competencia legislativa plena y de confor-
midad con el texto remitido por el Gobierno.®

Finalmente, en el derecho mexicano™® el articulo 85 del Regla-
mento de la Gamara de Diputados senala como elementos del
dictamen los siguientes: 1) encabezado o titulo del dictamen don-
de se especifique el asunto objeto del mismo, asi como el ordena-
miento u ordenamientos que pretenda crear o modificar; 2) nom-
bre de la comision o comisiones que lo presentan; 3) fundamento
legal para emitir dictamen; 4) antecedentes del procedimiento;
5) nombre del iniciador; 6) contenido del asunto o asuntos, desta-
cando los elementos mas importantes, entre ellos el planteamien-
to del problema; 7) proceso de analisis, senalando las actividades
realizadas, como entrevistas, comparecencias, audiencias publi-
cas o foros, con el fin de tener mayores elementos para dictami-
nar; 8) en su caso, valoraciéon de impacto presupuestal, regula-
torio u otro; 9) analisis y valoraciéon de los argumentos del autor
que sustentan el asunto o asuntos; 10) analisis y valoracion de los

85 Duran Alba, Juan Fernando y Redondo Garcia, Ana Maria, “Disfuncio-
nes de la ponencia en el procedimiento legislativo”, La técnica legislativa a debate...,
cit., p. 257.

86 Hasta antes de los reglamentos de las camaras el articulo 87 del Regla-
mento para el Gobierno Interior del Congreso General senala unicamente
que “Todo dictamen debera contener una parte expositiva de las razones en que
se funde y concluir con proposiciones claras y sencillas que puedan sujetarse a
votacion”.
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textos normativos propuestos, en su caso, explicando si se aprue-
ban, modifican o desechan; 11) lugar y fecha de la reunién de la
comision en que se aprueba.

En caso de dictamen positivo: 1) el proyecto de decreto; 2) la
denominacion del proyecto de ley o decreto; 3) el texto normati-
vo que se somete a la consideracion del Pleno, y 4) los articulos
transitorios. En caso de dictamen negativo contendra: 1) el pro-
yecto de acuerdo respectivo, y 2) lugar y fecha de la reunion de la
comision en que se aprueba.

En ambos casos el voto aprobatorio de la mayoria absoluta de
los integrantes de la comision o comisiones que dictaminan, que
debe constar mediante firma autografa. Ademas debe anexarse
al dictamen la lista de asistencia de la reunién en que se aprobo,
a efecto de verificar el qudrum. Los diputados que voten en contra
lo haran constar en el dictamen.

De conformidad con el articulo 182 de dicho Reglamento todo
asunto turnado a comision debera ser resuelto por ésta, dentro de
un término maximo de cuarenta y cinco dias habiles; conside-
rando las circunstancias y argumentos de la comision la Mesa
Directiva podra otorgarle una prorroga de hasta cuarenta y cin-
co dias mas, contados a partir del dia siguiente en que se hubiese
cumplido el término; pero no podra haber mas de una proérroga.

Por su parte, el Reglamento del Senado de la Republica sefiala
en su articulo 166 como elementos del dictamen los siguientes:
1) encabezado o titulo en el cual se especifica el asunto objeto del
mismo, asi como el ordenamiento u ordenamientos que se pre-
tende establecer, modificar, derogar o abrogar; 2) nombre de las
comisiones cuyos integrantes lo suscriben; 3) fundamentos legal y
reglamentario; 4) antecedentes generales; 5) objeto y descripcion
de la iniciativa o proyecto; 6) método de trabajo, analisis, discu-
sion y valoracion de las propuestas; 7) consideraciones de orden
general y especifico que motivan el sentido del dictamen vy, de
ser procedentes, las modificaciones realizadas; 8) en su caso, tex-
to normativo y régimen transitorio del ordenamiento de que se
trata; 9) firmas autografas, por lo menos de la mayoria absoluta
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de los integrantes de cada una de las comisiones dictaminadoras,
y 10) lugar y fecha de la reuniéon de las comisiones unidas para
emitirlo. También deben anexarse las listas de asistencia a las
reuniones de comisiones en las que fue acordado.

A diferencia del Reglamento de la Camara Baja, el del Senado
concede treinta dias habiles a las comisiones para emitir su dic-
tamen. Cuando la trascendencia o la complejidad de una inicia-
tiva o proyecto lo hagan conveniente, la Mesa puede disponer un
plazo mayor al anterior. De igual forma, dentro de los diez dias
habiles posteriores a la recepcién del turno, las comisiones dicta-
minadoras pueden pedir al presidente, mediante escrito fundado
y motivado, la ampliacién de los plazos sefialados en este articulo
hasta por la mitad del tiempo que les haya correspondido. La
Mesa resuelve lo conducente e informa al Pleno en la siguiente
sesion.

Por otra parte, algunos autores nacionales han sefialado que el
dictamen debera contener: 1) las consideraciones de técnica juri-
dica, de caracter juridico-politico, de referencia constitucional y
de homologacién funcional con otros ordenamientos; 2) plantear
la viabilidad de la iniciativa que se discute asi como la inexisten-
cia de conflicto de las leyes; 3) la justificacion politica o su renova-
ci6n y un esbozo de prospectiva de como se habran de regular la
materia, las relaciones, derechos y obligaciones que la nueva ley
impondra a los sujetos de la misma.” O bien, estaran integrados
por cinco puntos basicos: 1) proemio; 2) antecedentes; 3) conside-
randos; 4) puntos resolutivos, y 5) mayoria de firmas.*

A pesar de que, desde nuestra percepcion, el informe o dicta-
men de la comision es un documento de relevancia en el proce-
dimiento legislativo y si bien no hay unanimidad en el derecho
comparado para su elaboracion, en los paises con una amplia
consolidaciéon democratica las labores en comision, los acuerdos

87 Camposeco Cadena, Miguel Angel, Ll dictamen legislativo..., cit., p. 40.

88 Gonzalez Oropeza, Manuel, Diccionario universal de términos parlamentarios,
Meéxico, Miguel Angel Porrta, 1998, p. 343.
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parlamentarios y las directivas de las presidencias suelen en gran
medida paliar sus lagunas; pero en los paises en donde su tradi-
cion legislativa se reduce a que el Parlamento apruebe de manera
acritica las iniciativas de ley, todas éstas por otra parte surgidas
del Ejecutivo, el problema es maytsculo porque no sélo existe una
enorme diversidad de tipos y variantes del dictamen, cada uno
con sus propios contenidos, sino que ademas se observa en éstos
mucho de todo y poco de la iniciativa legal.

6. Propuestas sobre la figura del informe o dictamen

Si como hemos sefialado, todas las iniciativas legislativas deben
ir acompanadas de informacion suficiente para conocer su con-
tenido y alcance, y si al igual que dicha documentacion tales ini-
ciativas son publicadas y distribuidas entre los legisladores, éstos
cuentan ya de primera mano no sélo con la propuesta de ley sino
ademas con sus fundamentos y motivaciones, y si como nosotros
sostenemos, los 6rganos que establezcan y apliquen las directrices
de calidad de las leyes deben residir en sede parlamentaria, la in-
formacion que acompaia a las iniciativas —y que se integra por
toda la documentacion acumulada en las dos etapas anteriores
a ésta en nuestro esquema— se encuentra en abundancia en los
o6rganos especializados del Parlamento™ y en cualquier momento
puede requerirse a los mismos, por parte de la subcomision™ que
esté dictaminando o por cualquier legislador, para que abunden
sobre el tema materia de la incitativa.

En este contexto, el informe se convierte en el documento
creado por una subcomision parlamentaria (no siempre técnica)
que, de una parte, auxilia al conocimiento de todos los parlamen-

89 Por tanto, el trabajo en subcomision es el momento propicio para la me-
jora técnica de los textos legales.

90 Noétese que hablamos de subcomision como un érgano especifico creado
por la comisiéon de la materia para conocer de una iniciativa cuyo trabajo sera el
escenario propicio para que los grupos parlamentarios negocien politicamente.
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tarios del trabajo preparatorio de la subcomision y, asimismo, sir-
ve de base para la discusion y deliberacion de la Asamblea. Por
consiguiente, el reporte incluye las valoraciones politicas de los
grupos representados de manera proporcional en el seno de ésta
y las enmiendas que cada grupo ha propuesto a la iniciativa legal.
Por tanto, no es conveniente esperar del dictamen un documento
técnico, perfectamente elaborado, sino mas bien accesible y or-
denado, segtin lo decida cada legislatura para su trabajo interno,
pero eso si bajo un concepto uniforme que puede ser como sigue:

1) Breve introduccion. Sirve para invocar los articulos que permi-
ten la participacion del Parlamento en la materia a legislar y
la competencia del 6rgano que presenta la proposicion, asi
como el titulo de la iniciativa de ley y el namero que se le
asigna; turno de la Mesa a la comision; recepcion formal de
la iniciativa en la comisién y el mandato de elaboracién del
informe, composicion de la subcomision encargada de ela-
borar el informe y el nombramiento del ponente; descripcion
de las reuniones, consultas, foros, comparecencias, etcétera,
que se hayan desarrollado por la subcomision; fecha de la
sesion en que se aprobo el dictamen y el senalamiento de
informes particulares, si los hay. De existir diversos procedi-
mientos para legislar, éste seria el lugar indicado para esta-
blecer que la iniciativa se tramitara, por e¢jemplo, a través del
procedimiento legislativo ordinario.

2) Motivos y justificacion de la proposicion de ley. Se compone por
una descripcion de las causas o circunstancias que han lle-
vado al poseedor de la facultad de iniciativa a presentarla;
generalmente éstos se encuentran en la exposiciéon de mo-
tivos, no parece recomendable transcribirla, salvo que sea
estrictamente necesario. Asimismo, se describiran los argu-
mentos y razones invocadas por la iniciativa para proponer
tal regulacion.

3) Esquema de las enmiendas y acuerdos alcanzados por la subcomision.
Pueden presentarse de manera horizontal y con un esque-
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ma de columnas cuyo titulo respectivamente se estableceria
bajo el siguiente orden:

Contenido de Criterios Texto
Texto .
del brecebio las enmiendas y acuerdos del precepto
l? . [7 . presentadas de la comusion o que propone
de la iniciativa , . .,
al articulo subcomision la comision

4)  Fundamentos de las modificaciones. Es oportuno ofrecer en el in-
forme las razones y motivaciones de las modificaciones que
la subcomision incorpore a la iniciativa o que justifiquen la
inclusion de otros preceptos.

5)  Preceptos suficientemente discutidos y acuerdos firmes. Si hay acuer-
dos sobre los que la subcomision tenga la certeza de que
seran defendidos y votados en el Pleno en un mismo sentido
deberan sefialarse como tales en el informe.

6) Furmas e informes de minoria si los hubiera. Los informes deben
aprobarse por mayoria y las posiciones minoritarias tienen el
derecho de presentar, también por escrito, sus informes o dic-
tamenes de minoria; mismos que seran objeto de discusion
ante el Pleno de las camaras.

El informe puede ser un documento ordenado y técnicamente
sencillo, y ello no mengua en absoluto su importancia; ademas,
se trata de un instrumento que recoge los acuerdos politicos a
los que han llegado los miembros de la subcomision, si en ésta se
encuentran representados proporcionalmente los grupos parla-
mentarios cabria esperar que los acuerdos ahi alcanzados seran
los mismos a los que se llegue en el Pleno.”

91 No hay que olvidar que las comisiones parlamentarias reflejan a pequefia
escala la distribucién de las fuerzas politicas existentes en el seno del Parla-
mento, por lo que sus acuerdos guardan una sélida correspondencia con los
de éste. Politicamente, la misma mayoria que se manifiesta en el Pleno puede
producirse en comisiones, respetandose de esta forma los principios de mayoria
y representacion en la adopcion de las decisiones plenarias.
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En contrapartida son, a mi juicio, a los servicios de apoyo técni-
co de cada una de las camaras a los que compete la labor de anali-
zar e informar con suficiencia, mediante la elaboracion de un dos-
sier téenico y especial, acerca de si el texto de la iniciativa observa
los principios de homogeneidad, sistematizaciéon y ordenacion
interna; si cumple con la estructura de una norma con rango
de ley (parte expositiva, dispositiva y final); si el texto, en fin,
observa la necesaria ordenaciéon mediante las formas correctas
de separacion (libros, titulos, capitulos, etcétera); el impacto de la
iniciativa en el ordenamiento juridico y un largo etcétera, segin
lo exija la propia naturaleza de la iniciativa. Asimismo, deberan
incluirse los dictimenes de organos oficiales, los pertinentes
estudios doctrinales, de derecho comparado, de legislacion y
jurisprudencia sobre la materia, las correcciones de estilo que se
siguieran.” La conveniencia de ofrecer un buen informe o dicta-
men tiene que medirse en funcién del tiempo y de los medios con
los que se cuente para su elaboracién, con lo cual puede parecer
prudente el término de quince dias, que podra prorrogarse si asi
lo considera la Presidencia de la Camara. Por lo que hace al dos-
sier técnico, su elaboracion y sistematizacion puede ser también
rapida si se posee toda la informacion necesaria.

7. Fase integradora de la eficacia

Cuestion también fundamental, y que conviene cuidar en extre-
mo, es que el texto legal remitido por el Parlamento al Ejecutivo
para su sanciéon, promulgacién y consiguiente publicacién sea el
realmente aprobado con caracter definitivo por la Asamblea Le-
gislativa. Solo de esta manera podran llegarse a establecer las

92 Asambleas como la de Costa Rica cuentan con una seccion de filologia
(6rgano técnico) y con una comisiéon de redaccion (6rgano politico) que debe
revisar todo proyecto de ley desde el punto de vista gramatical. Para mas detalle
véase Barahona Novoa et al., El estilo de la ley, San José, Asamblea Legislativa de
Costa Rica, 1995, pp. 13y ss.
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diferencias entre los errores y las erratas. Los errores serian atri-
buibles, segin sea el caso, al Parlamento o al Ejecutivo. Mientras
que las erratas lo serian de los servicios técnico-administrativos
del Duario Oficial. En cualquier caso convendria dejar bien claro
en la correspondiente correccion la fuente que provoco tal error
o errata, evitando asi la habitual publicacion formalmente anoéni-
ma de la rectificacion.

Un problema nada pequefio y de extraordinaria relevancia ju-
ridica, desde la perspectiva de la entrada en vigor, es que ésta
no puede contarse sino desde la correcta publicaciéon integra del
texto legal. Por tanto, no parece muy adecuado que la entrada
en vigor de las leyes sea al dia siguiente de su publicacion; mas
bien parece conveniente que pueda contarse con un tiempo fijo
razonable (siete dias) —salvo en aquellos supuestos en los que
sea estrictamente necesario— para subsanar no solo las posibles
erratas sino también los errores que son relevantes y no secunda-
rios o facilmente superables con una lectura razonable del texto
defectuoso.”

8. Cuarta etapa : evaluacion de los efectos de la ley

Llegada esta etapa ya existe un texto normativo, una ley publi-
cada y obligatoria para todos los ciudadanos. No obstante lo an-
terior, el 6rgano legislativo, no debe, ni puede, olvidarse de sus
leyes sin mas; es necesario terminar con ese desapoderamiento
que sufre el Parlamento respecto a las vicisitudes que experimen-
ta su principal producto una vez aprobado. Debe existir un segui-
miento escrupuloso y valorativo de los efectos de la ley o, mejor
dicho, de la eficacia o resultados positivos o negativos de las leyes

93 Para abundar en el tema Biglino, Paloma, La publicacién de las leyes, Ma-
drid, Tecnos, 1993; Sainz Moreno, Fernando, “La publicidad de las normas”,
Estudios en homenaje al profesor Jesiis Gonzdlez Pérez, 1993, t. I, pp. 21 y ss.; Rodri-
guez-Zapata, Jorge, Sancidn, promulgacion y publicacion de las leyes, Madrid, Tecnos,
1987.
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emitidas por el Parlamento. Con ello iniciariamos la parte pos-
legislativa, aunque en sede parlamentaria, esto es, fuera del pro-
cedimiento legislativo pero cuya evaluacion y adecuacion de las
normas legales al ordenamiento juridico se desarrollaria a través
de o6rganos adscritos al Parlamento. Asi pues, de lo que se trata
en esta etapa es de valorar en qué medida se han observado, por
parte de sus destinatarios, las disposiciones y los principios incor-
porados a las leyes y qué tanto se han alcanzado los objetivos que
se perseguian con las mismas.

9. Rasgos caracteristicos y criterios de evaluacion de las leyes

En este caso la evaluacion normativa debe entenderse como la
verificacion del grado de cumplimiento de los fines y resultados
de una decision politica transformada en ley (o en un conjunto
normativo) a través de un cimulo de técnicas que permitan su
analisis sistematico. Si la funcion legislativa del Parlamento es,
por definicion, inagotable, el trabajo evaluatorio implica conti-
nuidad, las camaras tendran que redefinir, orientar y retroali-
mentar las leyes que emana. Dicha valoracion, desde luego, sera
con caracter posterior, esto es, una vez perfeccionada la ley y
puesta en practica. Los criterios a los que debe atender la eva-
luacién estan en relaciéon con la multifuncionalidad de la misma;
en unos casos sera eminentemente juridica, y en otros de indole
econdmica, sociologica e, incluso, psicologica. Se trata, en suma
y a través de estos criterios, de comprobar si las diversas normas
han sido el vehiculo apropiado para el cumplimiento de los fines
materiales perseguidos.

No voy a detenerme en analizar el canon juridico, pues resulta
evidente que tal evaluaciéon debera cubrir todo lo que llamamos
la piramide o cadena normativa. En cambio, me interesa dejar
cuando menos asentados limitadamente, los criterios de econo-
mia, eficiencia y eficacia. El primero tendria como finalidad eva-
luar cuantitativamente los recursos empleados en la ejecucion de
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la ley. Dicho de otra forma ¢se podia haber realizado la politica
publica a un menor coste global? El segundo criterio tiene que
ver con la optimizacion del coste/beneficio; esto es, a la perfecta
utilizacion de los recursos disponibles desde una perspectiva de
gestion. Finalmente, la eficacia valorara si se han logrado los ob-
jetivos perseguidos, v. gr, ¢se alcanzaron los cambios que preten-
dia el legislador en la realidad social? Si se lograron o no los fines
¢ha habido efectos colaterales positivos o negativos? De la simple
enunciacion de estos criterios resulta palmaria la enorme com-
plejidad que puede llegar a alcanzar una evaluacion de este tipo
y la enorme suma de conocimientos técnicos con que debe llegar
a contar la instancia evaluadora. Nuevamente defendemos el li-
derazgo activo del Parlamento en la decision y responsabilidad
de la evaluacion. Lo anterior no deja de reconocer que para esta
ingente tarea necesitara auxiliarse de un amplio nimero de orga-
nismos especializados en cada una de las areas del diagnéstico.”

10. Notas sobre la evaluacion en el derecho comparado

Por supuesto, el fendmeno de la evaluaciéon normativa no es nue-
vo, si bien en los Gltimos anos ha recobrado la importancia que
merece. En Estados Unidos, por ejemplo, ésta forma parte de su
propia cultura politica. El Congreso tiene un organismo especia-
lizado en estas labores: la General Accounting Office, institucion que
cuenta con unos mil empleados dedicados a estas tareas, mas otros
cuatro mil relacionados con cuestiones de auditoria econémico-
presupuestaria. A gran distancia del Congreso estadounidense
hay otros Estados que han institucionalizado la evaluacién con
mayor o menor presencia parlamentaria: Canada, Suecia y el
Reino Unido desde 1986. Desde un punto de vista mas guber-
namental que parlamentario: Dinamarca, Noruega, Holanda,

94 Para mas detalle Osés Abando, Josu, “El control del cumplimiento de las
normas”, La técnica legislativa a debate..., cit., pp. 273-293.
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Israel, Suiza y I'rancia recientemente han desarrollado sus siste-
mas de evaluacion. Por Gltimo, en paises como Italia y Espana se
empieza a plantear el analisis de politicas publicas y el control del
funcionamiento de la administracién publica. Espafia cuenta con
un cuestionario de evaluacion de los resultados de las leyes, decretos y aun
reformas constitucionales que tiene como objetivo conocer el impacto
de las normas en el entorno social, legal, organico, internacional,
etcétera.

El esquema propuesto para nuestra teoria de la legislacion ter-
minaria llegado este momento, pero también podriamos decir
que empieza. Esto es, los resultados de dichas evaluaciones po-
drian constituirse nuevamente en impulsos dirigidos al legislador,
bien para que produzca, modifique o elimine textos o conjuntos
normativos con rango de ley.

VII. CONCLUSION

La teoria de la legislacion que lineas atras hemos expuesto posee,
desde luego, un caracter de generalidad, aunque no debemos de-
jar de mencionar que la elaboramos con la mirada puesta en la
legislacién y la practica mexicanas. A pesar de ello, el problema
de la calidad técnica en la producciéon normativa es recurrente en
la mayor parte de los Estados democraticos. México cuenta, ade-
mas, con un terrible rezago tedrico y practico en los procesos de
formacion de las normas con rango de ley; si como hemos visto
tal problematica apunta sobre cuestiones de muy diversa natura-
leza y con consecuencias de distinta entidad: validez, coherencia,
logica y claridad, es recurrente que, al menos, resulta necesario
provocar en la doctrina mexicana un debate técnico que gene-
re, entre quienes tienen la responsabilidad de elaborar normas
legales, directrices comunes ajustadas a la estructura material y
formal de nuestro ordenamiento, cuya aplicacién contribuya a
hacer lo mas real posible el principio de seguridad juridica. De lo
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contrario, seguiremos creando las normas secundarias de nues-
tro ordenamiento desde la 6ptica de cada “operador politico”;
criterio que, aunque se aplique con el mejor de los propositos,
ha resultado en muchos casos contrario a dicho principio. Por
tanto, en un sistema democratico la teoria de la legislacion debe
partir de un correcto entendimiento de la figura del Parlamento
como organo estatal que concentra la mas amplia pluralidad y el
6rgano que por su propia vocacion esta obligado a conciliar los
intereses de la sociedad.

Dicha teoria de la legislacion tiene como ejes principales cua-
tro etapas perfectamente diferenciadas que hemos denominado:
dos prelegislativas, una legislativa y una poslegislativa. A pesar
de ello, es necesario sefialar que tal propuesta en su vertiente de
disefno institucional de creaciéon de las normas con rango de ley
debe desarrollar todas sus etapas en sede parlamentaria. Lo an-
terior requerira necesariamente de un cuerpo de apoyo técnico
que permita establecer una clara diferenciacion entre el decisor
politico (el parlamentario y a la postre responsable politico) y el
técnico, que debe suministrar toda la informacién y documenta-
ci6n necesaria para que tal decision sea sustentada y asumida de
manera responsable. Este es, sin duda, uno de los mayores retos
en los paises con una escasa tradicién parlamentaria. Estos cuer-
pos de elite deben de ser mas y mejores que los que estan al ser-
vicio del Ejecutivo, en ellos se encuentra la diferencia cualitativa
entre la forma de presentar iniciativas entre éste y el Congreso.
Si la facultad legislativa es propia del Parlamento, es necesario
protegerla no solo politica, sino también técnicamente. En suma,
sin Parlamento no hay ley, pero sin un cuerpo técnico de apoyo
no hay una ley técnicamente “buena”.

El objeto de estudio de tal teoria es la forma de producir, mo-
dificar y suprimir una norma con rango de ley o un conjunto
normativo que se sustenta en una decision politica, asi como las
leyes vigentes (su estudio, perfeccionamiento técnico y su armoni-
zacion con el ordenamiento juridico, esto es, su impacto norma-
tivo). Si bien tal es su objeto de estudio, muchos de sus elementos
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pueden ser predicables de otras disposiciones juridicas de distinta
naturaleza, adaptadas, desde luego, a las circunstancias particu-
lares de cada una de ellas. Desde la anterior perspectiva, queda
claro que la teoria de la legislacién comprende a la técnica legis-
lativa como un elemento mas que coadyuva al perfeccionamiento
en la elaboracion y redaccion de los proyectos de ley. Tales recur-
sos técnicos o empiricos sirven a dicha teoria, esto es, cumplen
una funcién auxiliar.

Si la forma de generar normas con rango de ley provoca una
pluralidad de procedimientos constitucionalmente permitidos, la
teoria de la legislacion debe adaptarse a las particularidades de
cada uno de éstos. Por tanto, dicha teoria no debe, ni puede ser
privativa de un solo procedimiento.

Por otro lado, debe considerarse que en un Estado compuesto,
como es el nuestro, es preciso tener presente que pretender me-
jorar la ley que aprueba el Congreso de la Unién es incidir, de
manera notable, en las leyes aprobadas por los congresos locales.
Las leyes federales son, en cierta medida, el parametro técnico
e, incluso, el paradigma que sirve de referencia a las Asambleas
de la entidades federativas. Sus virtudes y vicios se ven reflejados
en la obra legislativa de los congresos locales. Por ello, y para no
seguir comprometiendo la coherencia interna del ordenamien-
to juridico mexicano, es importante racionalizar el proceso de
creacion de las normas legales que implique una mayor precision
y claridad de las leyes emanadas del Congreso de la Union. Es
imprescindible abandonar de una vez y para siempre el arcaismo
en la elaboraciéon de las normas con rango de ley y empezar a
transitar por senderos mas acordes con la eficacia en la manera
de crear las normas legales mexicanas.

Por altimo, es preciso sefialar que a través de nuestra teoria de
la legislacion no pretendemos, ni mucho menos, un adoctrina-
miento mitificador de la letra de ley, sino recuperar el sentido de
esta categoria normativa como actos de inteligencia, de justicia
y de razon.
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CAPITULO TERCERO

EL PARLAMENTO: ORGANO CONTROLADOR
POR EXCELENCIA

I. CONTEXTO HISTORICO

En el Estado liberal la forma democratica de gobierno se entendia
como el control del pueblo sobre quienes ejercian el poder. Quiza
fue Stuart Mill quien mejor lo expres6 en la siguiente frase: “Que
la nacién, o al menos una parte numerosa de ella, ejerza por me-
dio de diputados que nombre periédicamente, el poder supremo
de la inspeccion e intervencion”.”

Para ubicarnos dentro del contexto historico en el que se asu-
me este concepto, conviene recordar que durante este periodo en
Europa (no asi en América), la funcién de control es entendida
como la facultad de designar, mantener y, en su caso, derribar o
sustituir al gobierno de la nacion; pues recordemos que en lo que
llamariamos la teoria clasica de las relaciones entre el Parlamento
y el gobierno, se entiende que el primero surge como una reaccion
frente al poder del monarca y por ello se ve en ¢l un poder distinto
al que representaba la Corona, de ahi que el Parlamento sea
concebido como la encarnaciéon de la soberania nacional o popular,
y como sustento del sistema democratico; asi, el gobierno, durante
la monarquia constitucional —podriamos decir pura—, se define
como el gobierno del rey, disponiendo de una legitimaciéon pura-
mente derivada, mas atiin, no democratica, sino sustentada en el
principio monarquico.

95 “The proper office of representative assembly is lo watch and control
the govermenf™, Stuart Mill, John, Considerations on Representative Govermment, su
version en espaiiol, San José de Costa Rica, Universidad Auténoma de Centro
América, coleccién Clasicos de la democracia, 1987, p. 93.
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La transformaciéon de los regimenes constitucionales hacia
formulas parlamentarias distintas supuso la eliminacion de la
legitimacion monarquica del gobierno y éste logrd subsistir con
una legitimidad diferente a la anterior; asi, el gobierno comenzoé a
mantener una relacion fiduciaria respecto de los grupos integran-
tes del Poder Legislativo, es decir, la titularidad del Poder Ejecuti-
vo se entendia como una emanaciéon permanente del Parlamento;
pero a pesar de este enfoque, la legitimidad del gobierno seguia
siendo derivada, aunque en este caso fuese una legitimacién de
tipo democratico. De esta manera el Parlamento ocup6 un espacio
central en el sistema politico constitucional, que lo individualiza-
ba como el Ginico 6rgano representativo de la voluntad nacional,
considerando al gobierno como una especie de comité delegado
del Parlamento. También asi era aceptado que su producciéon nor-
mativa era jerarquicamente superior a la gubernamental.

En este sentido, el control parlamentario es entendido como la
facultad revisora que le es propia a un érgano superior que debe
fiscalizar las actuaciones de un mandatario con el fin de garantizar
la obediencia del gobierno —legitimado derivadamente— a la
voluntad popular.

En este contexto europeo, no asi en Ameérica, es comprensible
concebir al control parlamentario como lo expresa Montero Gi-
bert en las siguientes lineas:

Ocupando el Parlamento el lugar central del sistema politico-constitu-
cional, el otorgamiento de su confianza hacia el gobierno tiene como
contrapartida inmediata la institucionalizacion de la facultad supervi-
sora del Parlamento y su responsabilidad politica gubernamental, de
forma que su doble ejercicio puede suponer la fiscalizacion de esa re-
lacién de confianza entre ambos y, por tanto, la remocion del gobier-
no. El Parlamento actta asi como un nexo mediador imprescindible
entre el titular de la soberania y el 6rgano gubernamental, y lo hace
ademas con la obligacién de garantizar, politica y constitucionalmen-
te, la obediencia del gobierno a la voluntad popular.”®

96 Montero Gibert, José Ramon, “Las relaciones entre el gobierno y las
Cortes Generales: notas sobre el control parlamentario y la responsabilidad
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Sin embargo, la idea de control parlamentario ha evolucionado
en la medida en que también lo han hecho los regimenes politicos.

Después de la Segunda Guerra Mundial la tendencia a de-
mocratizar los sistemas politicos europeos —muy especialmente
el parlamentario— se vio reflejada: en la extension del sufragio
censitario al universal, en el papel cada vez mas importante de
los partidos politicos, en la reformulaciéon de la teoria clasica de la
division de poderes; en fin, lo que conocemos como parlamen-
tarismo racionalizado o limitado,”” cuyo mejor exponente cons-
titucional fue la Ley Fundamental de Bonn de 1949, y cuya in-
fluencia ha sido decisiva en el resto de los textos constitucionales
europeos.

Pues bien, esta transformacion del parlamentarismo también
repercutié en la funciéon de control no sélo en la regulacion juri-
dico-constitucional de los instrumentos de control, sino —inclu-
so—, y quizas ello sea lo mds importante, en su propio significado
lo que lo lleva ha ser entendido de una manera radicalmente di-
ferente a la que hemos aludido anteriormente.

politica en la Constituciéon Espanola”, El gobierno en la Constitucion Espaiiola y en
los Estatutos de Autonomia, Barcelona, Diputacion, 1985, p. 205.

97 La denominacién “parlamentarismo racionalizado” proviene en realidad
del periodo de entre guerras. Véase Mirkine-Guétzevitch, Boris, Modernas ten-
dencias del derecho constitucional, Madrid, Reus, 1934, pp. 13-16. A lo que Giuseppe
de Vergottini ha denominado parlamentarismo mayoritario con predominio
del gobierno, el cual se caracteriza por la practica comun de los gobiernos de
legislatura, por la existencia de mayorias claras y estables, y por el hecho de que
la decisién sobre quién ha de presidir el gobierno corresponde en la practica al
electorado. Derecho constitucional comparado, 2a. ed., Madrid, Espasa-Universidad,
1985, p. 307. Asi también Maurice Duverger entiende por parlamentarismo
mayoritario: “Una variedad del sistema parlamentario en el cual el gobierno
tiene asegurada una mayoria estable en el Parlamento, de modo que dura nor-
malmente toda la legislatura™, Instituciones politicas y derecho constitucional, Madrid,
Ariel, 1988, p. 245. Es decir, ante la constante inestabilidad de las republicas
(v gr espanola y alemana) se intentd, por diversos medios, hacer menos ago-
biante el control parlamentario sobre el gobierno, de tal manera que se benefi-
ciara la estabilidad gubernamental.
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II. EL CONCEPTO ADECUADO DEL CONTROL PARLAMENTARIO.
LA VISION POLITICA

Evidentemente una de las tareas mas delicadas del estudioso del
derecho es la de definir las diversas areas que conforman la ma-
teria juridica. Lo delicado de ello estriba en que toda definicion
supone, por razon natural, enmarcar los contenidos del area a
definir, o cuando menos los mas sustanciales. Asi, en algunos as-
pectos las definiciones quedan restringidas a algunos elementos, y
en otras sobrepasan sus verdaderos alcances. Desde luego, la idea
de control parlamentario no escapa a esta realidad.

La pluralidad de significados del concepto de control, han
provocado en la doctrina y en la practica un desacuerdo sobre
qué debe comprenderse bajo este concepto. La problematica se
acentiia aun mas cuando, como hemos visto anteriormente, los
elementos que integran el concepto de control parlamentario
varian en unas y otras definiciones.

Pues bien, tomando como base todo lo hasta aqui expuesto,
intentemos conceptualizarlo con la finalidad de comprender con
mayor precision lo que entendemos por control parlamentario.
Asi, sostenemos que: en las democracias parlamentarias, como_formas de
Estado, el control parlamentario es un control de tipo politico que se ejerce a
través de todas las actividades parlamentarias, con especial interés de las mi-
norias, y cuyo objelo es la fiscalizacion de la accion general del gobierno, lleve
0 no apargada una sancion inmediata. De esta definiciéon de control
parlamentario podemos desprender un conjunto de caracteristi-
cas, que se enunciaran a continuacion.

L. Democracias parlamentarias como_formas de Estado
Entender que el control parlamentario ha de incluir, necesaria-

mente, la capacidad de remover al titular del érgano controlado
(gobierno), a través de la cuestion de confianza y la mocién de
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censura (promovida por el Parlamento), nos llevaria a aceptar que
el control parlamentario s6lo puede ser ejercido en los regimenes
cuya forma de gobierno es la parlamentaria, ya que nada mas en
ellos puede, el Parlamento, remover al gobierno. Para nosotros,
esta vision no es aceptable por reduccionista, pues también en los
sistemas presidenciales existe este tipo de control. El control par-
lamentario es, asi, una nota importante de la democracia parla-
mentaria como forma de Estado, con independencia de la forma
de gobierno.

Esta perspectiva del parlamentarismo en sentido amplio o ge-
nérico®™ se encuentra en autores tan clasicos como Herméan He-
ller o Hans Kelsen; segun este tltimo, el parlamentarismo signi-
fica: “Formacién de la voluntad decisiva del Estado mediante un
drgano colegiado elegido por el pueblo en virtud de un derecho de sufragio gene-
ral e igual, o sea democrdtico, obrando a base del principio de la mayoria”.*

Asi, aun cuando en los sistemas presidenciales se parta, en prin-
cipio, de una separacion rigida de poderes, en donde cada poder
debe respetar la funcién propia de los demas,'” los trabajos del
Congreso someten a una critica constante la labor del Ejecutivo,
no so6lo cuando éste comparece obligadamente ante aquél, sino
también cuando a iniciativa del Congreso (a través de una comi-
sién de investigacion o de una solicitud de comparecencia, etcé-
tera) el Ejecutivo es llamado a comparecer.

98 También parece oportuno recordar, aqui, el interesante analisis que
sobre la pluralidad de sentidos del término parlamentarismo hace Schmitt, de
donde podemos desprender por lo menos cuatro “subespecies”, a saber: sistema
presidencial, de parlamento, de premier y de gabinete. Teoria de la Constitucion...,
cit., pp. 294 y ss. Un completo resumen sobre las formulaciones de Schmitt las
encontramos en Pérez Serrano, Nicolas, Tratado de derecho politico, Madrid, Civi-
tas, 1976, pp. 824 y 825. También asi lo entiende Aragén Reyes, Manuel, en el
Estudio preliminar a la obra de Schmitt, Carl, Sobre el parlamentarismo, Madrid,
Tecnos, 1990.

99 Gfi Kelsen, Hans, Esencia y valor de la democracia, México, Colofén, 1992,
p- 50.

100 Aunque evidentemente existan procedimientos que requieran de la co-
laboracién de dos de los tres poderes.
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Evidentemente esta labor de critica no puede terminar nunca
en la remocion del gobierno, pero “la critica publica en el seno del
Congreso es un emplazamiento ante el electorado, una apelacion
al pueblo cuya voluntad soberana, ha de resolver, en favor de uno
o del otro, el contraste entre los dos criterios”.!"!

Aunque el Congreso en este tipo de sistemas no cuente con
los medios idoneos para remover al gobierno y no sea éste el fin
que se persigue, no podemos negar que la libertad de disposicion
sobre el parametro de control llenara de contenido esta actividad
cuando se pretenda someter la actuacion del 6rgano controlado
(Ejecutivo) a la decision de la voluntad superior, la del pueblo, a
través de sus representantes (Congreso).

Debemos, por tltimo, dejar claro que esta nocién de control
parlamentario encuentra fundamento en la idea de concebir al
Congreso, no sélo como un o6rgano del Estado, sino también
como la institucion en donde se asienta y manifiesta el pluralismo
politico de una sociedad democratica.'” Es en el Parlamento o
Congreso donde deben discutir libremente todas las fuerzas poli-
ticas institucionalizadas y a través de ello fiscalizar y controlar la
accion del gobierno, sea éste parlamentario o presidencial.

De ahi que compartamos la distinciéon entre control por el Par-
lamento y control en el Parlamento.

En el primer supuesto, el control se lleva a cabo mediante actos que
expresan la voluntad de la camara; en el segundo a través de las
actividades de los parlamentarios individuales o de los grupos desa-
rrolladas en las cdmaras, aunque no culminen en un acto de control

adoptado por éstas. En este Gltimo caso no deja de haber control par-

101 Rubio Llorente, Francisco, La forma del poder (estudios sobre la Constitucién),
Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1993, p. 248.

102 En este sentido, el Congreso no so6lo es un 6rgano del Estado titular de la
potestad legislativa, donde se manifiesta la voluntad estatal en forma de ley. En
esta faceta de adoptar decisiones vinculantes, la voluntad prevalente es siempre
la de la mayoria; asi lo exige el principio democrético. Pero ni siquiera en este
proceso la mayoria puede hacer callar a la minoria, que también conserva sus
derechos de intervencién y participacion.
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lamentario, en la medida en que la discusion influye en la opinion
publica; el Parlamento es entonces el locus de donde parte el control,
pero la sociedad es el locus al que principalmente se dirige, puesto
que es alli (y no en las Camaras) donde pueden operar sus mas im-
portantes cfectos.'”

Asi pues, tal discusion dialéctica sobre las decisiones, proyectos,
etcétera, del gobierno no sélo pueden controlarse en el seno del
Parlamento sino, incluso, todo lo ahi discutido puede tener una
repercusion mayor extramuros, activando los controles sociales o
incidiendo sobre los resultados electorales.

2. Control politico

La caracterizacion del control parlamentario como control po-
litico ha sido uno de los temas que mayor polémica ha causado
en la doctrina italiana y espafola; para unos, el control parla-
mentario es eminentemente un control de tipo juridico,'”* y para

103 Aragén Reyes, Manuel, “Control parlamentario”, Enciclopedia Juridica
Bdsica Civitas, Madrid, Civitas, 1995, t. I. pp. 1677 y 1678.

104 Entre quienes consideran que el control parlamentario es un control de
tipo juridico se encuentran: Joaquin Garcia Morillo y Jos¢é Ramoén Montero Gi-
bert al sostener que “el control parlamentario [es una] subespecie concreta del
control juridico... [y es] un tipo especifico de los controles constitucionales”. £/
control parlamentario, Madrid, Tecnos, 1984, p. 25. En lo individual, Garcia Mori-
llo vuelve a ratificarse en lo ya dicho al afirmar: “No parece tener fundamento...
negar naturaleza juridica a fenémenos que encuentran su origen en normas
juridicas, se desarrollan conforme a lo que ellas disponen y surten, asimismo,
efectos juridicos”. El control parlamentario del gobierno en el ordenamiento espafiol, Ma-
drid, Congreso de los Diputados, 1985, p. 63. Por otra parte, también Fernando
Santaolalla Lopez ha sostenido que el tnico modo en que el jurista puede
estudiar el control parlamentario, es concibiéndolo como control juridico y no
como politico. Derecho parlamentario espaiiol, Madrid, Espasa-Universidad, 1977,
pp- 198 y ss. Por tltimo, a estas posiciones habria que agregar la de Gil Robles,
José Maria y Marin Riafio, Fernando, “Naturaleza juridica del control sobre el
gobierno y la administracion”, Gobierno y administracion en la Constitucion, Madrid,
Instituto de Estudios Fiscales, 1988, 1.1, pp. 740 y ss., entre otros.
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otros, a los cuales nos adherimos, se trata de un control de tipo
politico.'”

Diversas son las razones, que expondremos a continuacion,
que nos llevan a sostener que el control parlamentario es un con-
trol marcadamente politico; uno de los aspectos que asi lo singu-
larizan es su caracter subjetivo, es decir, no existe un canon fijo
y predeterminado de valoracién sobre la accion del gobierno, la
apreciacion que de ésta se haga es completamente libre e incluso,
dicha evaluacion podra verse afectada por la situacion concreta,
las eventualidades y/o las razones politicas que la motiven; pero
no es solo esto lo que convierte al control parlamentario en poli-
tico, sino que también lo caracteriza asi, la cualidad de los titu-
lares del control, que son sujetos caracterizados por su condiciéon
eminentemente “politica”, por tratarse de miembros que forman
el Parlamento y cuyo interés en desgastar la imagen del gobierno
radica en la idea de contar con un programa alternativo.

De esta manera, se hace evidente el caracter voluntario de este
control ya que su realizacién y desarrollo depende, o deberia, de la
voluntad de los miembros que forman la minoria parlamentaria.
Este rasgo, nota distintiva de voluntariedad puede convertir al
control parlamentario en sucesivo y previo, de tal forma que éste
puede recaer sobre actividades ya desarrolladas (consumadas) o
sobre actividades futuras (proyectos).

105 Asi, Rubio Llorente, Francisco, La forma del..., cit., pp. 241-258. También
Aragon Reyes, Manuel, Constitucion y control del..., cit., pp. 157 y ss. Se han mani-
festado en esta misma linea Linde Paniagua, Enrique, “Comentario al articulo
66, en Alzaga Villaamil, Oscar (comp.), Comentarios a las leyes politicas. Constitu-
cion espaniola de 1978, Madrid, Editoriales de Derecho Reunidas; Revista de Derecho
Privado, 1989, t. VI. p. 72. También Cobreros Mendazona, Edorta, “El estatus
parlamentario como derecho fundamental garantizado por el articulo 23.2 de
la Constitucion”, Estudios sobre la Constitucion Espafiola, Homenaje al profesor Eduardo
Garcta Enterria, Madrid, Civitas, 1991, t. III, pp. 2130-213. Asi como Garcia
Martinez, Maria Asuncion, “La actividad legislativa del Parlamento como me-
canismo de control politico”, Revista de las Cortes Generales, Madrid, nim. 14,
1988, p. 64, entre otros.
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Finalmente, hay que sefialar que, si de todo control se presume
que su resultado forma parte del mismo, tratandose del control
parlamentario, esto se manifiesta mas claramente ya que el simple
hecho de desplegar este control implica evidenciar que el ejercicio
del poder politico esta siendo fiscalizado y controlado; en suma,
que las actividades de los titulares del poder politico pueden y
deben ser examinadas minuciosamente (bajo lupa) y en conse-
cuencia las actividades publicas no pueden sustraerse a la criti-
ca publica e institucionalizada, que en todo sistema democratico
ejerce el Parlamento.

Por consiguiente, un resultado negativo en el desarrollo de este
control no lleva necesariamente aparejada una sanciéon inmediata
(salvo que asi disponga una norma), pero ello no mengua la rele-
vancia de los efectos politicos del control, se trata, como sostiene
Rubio Llorente, de un control cuya efectividad descansa mas que
en sanciones inmediatas o presentes, en la esperanza de sanciones
mediatas y futuras que el ejercicio del control podria desencade-
nar.'” De esta manera, lo que persigue el control parlamentario
no es la destitucion o remocion del gobierno, sino fiscalizar y con-
trolar las areas en las que éste interviene, con el fin de evidenciar
sus errores por acciéon u omision.

3. A través de todas las actividades parlamentarias

Afirmar que el control parlamentario se desarrolla a través de
todas las actividades parlamentarias ha causado, incluso en la
doctrina, muy diversas posturas; asi, para algunos autores existe
> 3 >
la posibilidad de ejercitar el control parlamentario a través de
cualquiera de los procedimientos de actuacion del Parlamento,
pues “no hay en rigor procedimientos parlamentarios de control
porque el control es, simplemente, una perspectiva desde la que
puede analizarse toda la actuacion parlamentaria o una funciéon
que todo auténtico Parlamento desempefia mediante el ejercicio

106 Rubio Llorente, Francisco, La forma del..., cit., pp. 250 y ss.
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de toda la actividad”,'"” mientras que para otros éste solo puede
ejercerse a través de actividades muy sefialadas.

Detengamonos un momento en el analisis de estas dos
posturas. Cuando se habla de control parlamentario del gobierno,
resulta usual referirse al momento en el que se ejercen ciertos
procedimientos o ciertas técnicas efectivamente destinadas a tal
finalidad, como son, de una manera muy sefialada, las preguntas,
las interpelaciones, las comisiones de investigaciéon y la mocion
de censura (esta tltima s6lo en los gobiernos parlamentarios). No
obstante lo anterior, una reflexién mas detenida de la actividad
parlamentaria permite aceptar que los procedimientos parla-
mentarios son siempre mullifuncionales y el analisis de la funcion
de control no puede reducirse, en consecuencia, a procedimien-
tos determinados, sino que ha de tomar como objeto la totalidad
de la actuaciéon parlamentaria.'”

En efecto, no sélo cuando se interpela al gobierno, sino tam-
bién cuando se discuten proyectos de ley,'” o se delibera sobre
los presupuestos,''’ se controla la actividad del gobierno. Incluso

107 Idem. Asi también lo ha sostenido Manuel Aragén Reyes: “No sélo en
las preguntas, interpelaciones, mociones, comisiones de investigacion, control
de normas legislativas del gobierno (instrumentos «mas caracteristicos» del
control) se realiza la funcién fiscalizadora, sino también en el procedimiento
legislativo (defensa de enmiendas, etcétera) en los actos de aprobacién o auto-
rizacién de nombramientos o eleccién de personas”. Gobierno y Cortes, Madrid,
Instituto de Estudios Econémicos, 1994, pp. 23 y 24.

108 En sentido opuesto se manifiestan Jos¢é Ramén Montero Gibert y Joa-
quin Garcia Morillo, quienes centran su estudio en los procedimientos clasicos
del control: preguntas, interpelaciones, comisiones investigacion, el control so-
bre las potestades normativas del gobierno y la mocién de censura (de lo cual
podemos inferir que no aceptan que en los sistemas de gobierno presidencial
exista este tipo de control). Op. cit., sobre las primeras tres formas de control,
véase pp. 3-89; la cuarta, pp. 91-121, y la dltima, pp. 149-199.

109 Como lo ha sefialado Garcia Martinez, Asuncion, op. cit., pp. 72 y ss.

110 Asi lo ha puesto de manifiesto Luis Ma. Cazorla Prieto al sostener que:
“El control politico de ejecucioén del presupuesto reviste hoy gran importancia.
No puede decirse que las camaras... presten toda la atencién que merece esta
circunstancia; en ocasiones da la sensaciéon que, incluso en los medios parla-
mentarios interesados, se piensa que [su] labor en el campo presupuestario se
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algunos autores afirman que la llamada crisis del Parlamento es,
en gran medida y proporcion, consecuencia de la falta de adapta-
c16n a las actuales exigencias de la instituciéon presupuestaria, que
se manifiesta tanto en la fase de aprobacion de Camaras como en
la fase final de examen.'"!

4. Sweto del control: minorias parlamentarias

Si entendiéramos, como ha puesto de manifiesto Embid Irujo,
que “el fundamento del control parlamentario radica en que el
control es un competencia de la mayoria parlamentaria [para] fa-
vorecer la estabilidad politica”, estariamos resucitando la antigua
nocién de control parlamentario en donde el sujeto del control
seria el Parlamento —la mayoria parlamentaria— y su objeto la
actividad del gobierno.

En la nueva concepciéon de control parlamentario, éste no es
ya, solo, una actividad fiscalizadora cuyo sujeto es el Parlamento
y cuyo objeto es la actividad gubernamental. Hoy el control par-
lamentario debe tener como sujeto a la minoria y como objeto a
la actividad del gobierno y la mayoria que lo sustenta.

Preciso es decir que el citado autor funda su afirmacién desde
una visién, como ¢l mismo la llama, “atrevida”, realista, basada
en el ordenamiento juridico espaiiol (que como otros, incluido el
mexicano, concede capacidad decisoria para ejercitar determi-

limita a la legislativa es decir, a la de aprobar la Ley de Presupuestos y que
les queda un poco ajena la tarea de control pormenorizado y el dia a dia de
su ejecucion”, Las Cortes Generales ;Parlamento contempordneo?, Madrid, Cuadernos
Civitas, 1985, p. 75.

111 “Falta de adaptaciéon que se manifiesta, tanto en la fase de aprobacion
donde un inttil afan de control detallado conduce a la formulacién de centenares
de enmiendas a créditos individualizados y concreto ninguna de las cuales, o casi
ninguna, prospera, como en la fase final del examen y solvencia de las cuentas,
que pudiendo ser ocasion de control global, se ha relegado casi a la categoria de
tramite sin relevancia ni audiencia”. (fr Herrero Suazo, S., Técnicas presupues-

tarias de la administracion piblica, Madrid, Instituto Nacional de Administracién
Publica, 1984, pp. 150y 151.
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nados instrumentos de control s6lo a la mayoria) y no, como ¢l
también sefala, en razonamientos “de principios o de derecho
suprapositivo ideal”,'" asimismo, apuntala su apreciacion coinci-
diendo con Steffani en la siguiente argumentacion:

Quien reduce el control parlamentario a un derecho de oposiciéon o
de minorias, lo limita al horizonte de un mero revisor y lo aleja de
la pretension determinante de un poder sancionador decisivo. Dicho
de otra forma: si limitamos el control parlamentario a una critica
publica, pertenece [el control] inequivocamente a la oposicion, a
la minoria; si ampliamos el control parlamentario a una capacidad
decisoria propia, por definicion la tarea de control es de la mayoria
parlamentaria.'"®

Salvo la Gltima afirmacién, que la abordaremos cuando hablemos
de la sancion en el control parlamentario, pareciera que no hay
argumentos para contrarrestar tan contundentes afirmaciones.
Incluso esta tesis podria encontrar apoyo en algunos reglamen-
tos parlamentarios. Efectivamente, Espana, para la creacion, por
ejemplo, de las comisiones de investigacion exige en el Reglamen-
to del Congreso de los Diputados que la solicitud sea presentada
por dos grupos parlamentarios o por la quinta parte de los miem-
bros de la Camara; a su vez el Reglamento del Senado, aunque la
exigencia es menor, preceptiia que este tipo de comisiones podran
constituirse a propuesta del gobierno o de veinticinco senadores
que no pertenezcan al mismo grupo parlamentario, por tanto,
s6lo pueden ser constituidas siempre que la mayoria asi lo decida.
Otro buen e¢jemplo lo ofrece la practica parlamentaria seguida en
nuestra CGamara de Diputados en la que para crear comisiones de

112" Embid Irujo, Antonio, “El control parlamentario del gobierno y el prin-
cipio de mayoria parlamentaria. Algunas reflexiones”, Revista de las Cortes Gene-
rales, Madrid, num. 25, 1992, p. 9.

13 Steffani, W., “Formen, Verfahren und Wirkungen der parlamentarisch-
en Kontrolle”, Parlamentsrecht und Parlamentspraxis in der Bundesrepublik Deutschland,
Berlin, Nueva York, De Gruyter (ed.), 1989, pp. 1325 y ss. Nosotros hemos
tomado la cita de Embid Irujo, Antonio, op. cit., p. 11.
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investigacion no basta lo senalado en el articulo 93 constitucional
en el sentido de que una cuarta parte de los legisladores pueden
solicitar su creacion, sino que, por una mala practica parlamen-
taria, dicha solicitud debe aprobarse por el Pleno, esto es, por la
mayoria desvirtuando, de esta manera, su naturaleza de instru-
mento de control en manos de las minorias.'"*

Pero vale la pena detenernos, por un momento, a reflexionar
sobre la afirmaciéon de este autor. Bajo esta logica, tendriamos
que aceptar todo aquello que por determinacion legal se dispone,
llegando asi al absurdo de admitir, incluso, las cosas mas inve-
rosimiles; si aceptaramos esto tendriamos que aceptar, también,
aquellas criticas, cada vez mas frecuentes, que ven en el derecho
un obstaculo para la evolucién politica y social y negarle al dere-
cho una de sus caracteristicas mas importantes: la dinamicidad,
porque es evidente que el derecho estd inmerso en una evolucion
progresiva que atiende a los cambios estructurales que operan en
el ambito de lo cientifico, lo social, lo cultural, lo econémico v,
por supuesto, lo politico. Hoy mas que nunca podemos sostener
que el derecho se encuentra en una dinamica constante.

En consecuencia, si aspiramos a sistemas democraticos cada vez
mas perfectos la pregunta que debemos plantearnos —aceptando,
sin conceder, que efectivamente el control parlamentario es una
potestad de las mayorias— es: squé sentido tiene, hoy, un control
asi?; dicho de otra manera jqué valor tiene que una misma mayo-
ria —gubernamental y parlamentaria— se controle a si misma?,
parece que la valia es, francamente, escasa; mas atn, si como se ha
puesto de manifiesto, “el primer deber de la mayoria es facilitar la
tarea encomendada al gobierno que ella ha elegido”.'” En todo
caso, se trataria mas que de un control propiamente dicho, de
una especie de autocontrol, es decir de un control sobre si mismo.

114 Véase Mora-Donatto, Cecilia, Treinta afios de investigaciones parlamentarias
en México. ;Qué investigan los diputados federales?, México, UNAM, 2013.

115 Ta frase es de Jean-Claude Colliar, citado por Marcet I. Morera,
Joan,“La posiciéon de la mayoria en las relaciones entre las Cortes Generales y
el gobierno™, Revista de las Cortes Generales, Madrid, nam. 22, 1991, p. 9.
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Entender asi al control parlamentario llevaria no s6lo a un va-
ciamiento de su contenido en aras de una excesiva estabilidad
gubernamental, que quizas en su momento debia protegerse, pro-
ducto tal vez del parlamentarismo racionalizado, pero que hoy
coadyuvaria a una petrificaciéon en la discusion de ideas y de pro-
gramas entre mayorias y minorias, entre gobierno y oposicion,
que debe existir en todo sistema que se precie de ser democratico.

Nos parece, sin embargo, que es necesario mirar hacia el futu-
ro y no renunciar a una nueva idea, posible, de control parlamen-
tario, que tome en consideracion a las minorias parlamentarias,
mas acorde con las modernas democracias. Asi parece, también,
entenderlo Isidre Molas al sostener que:

En el parlamentarismo mayoritario el control de la mayoria del
Parlamento sobre la mayoria en el gobierno no discurre por la
relacion formalizada y lejana de las relaciones intraorganicas, ya que
debe admitirse que parlamentarios mayoritarios y gobernantes for-
man parte de una unidad superior que es la mayoria con identidad de
programa y lider y con un haz estructural de relaciones que asegura la
cohesion... la mayoria parlamentaria orienta su actividad de control
sobre el gobierno a través de vias privadas y de mecanismos mas
o menos articulados, atendiendo a las relaciones jerarquicas y de
coordinacion que se hayan establecido entre el presidente, sus minis-
tros y sus diputados o senadores.''®

Esta misma concepcién ha sido sostenida en Alemania por
Forsthoft, quien afirma: “Ciertamente también existe un control
del gobierno por los partidos que han formado el gobierno [o
que apoyan el plan del mismo], pero éste se realiza bajo formas
de influenciamientos intrapartidistas y no en la forma de control
publico...”.""” Tgualmente Zippelius ha sefialado: “Si el partido
o la coalicién disponen de la mayoria de las diputaciones vy si,

116 Molas, Isidre, “La oposicién en el parlamentarismo mayoritario”, Revis-
ta del Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, nam. 2, 1989, p. 55.

117 Forsthoff, Ernest, El Estado de la sociedad industrial, Madrid, Instituto de
Estudios Politicos, 1975, p. 146.
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ademas, impera en ellos la disciplina de partido, no parece, en
realidad, quedar mucho del control parlamentario”.'"

Asi pues, si existe algiin agente politico interesado en desvelar
y exponer ante la opinién publica la actuaciéon del gobierno,
unida a su discusion y critica, cabe suponer que ese agente no se
incluird precisamente en la mayoria gubernamental, al menos en
supuestos normales. En palabras de Lopez Guerra: “Es la minoria
o minorias, quienes aparecen como el agente «natural» de la
funcién de control, como interesado en exponer las debilidades
de la politica gubernamental y en ofrecer alternativas...”.'"”

En suma, como sostiene Rubio Llorente, el control parlamen-
tario:

...es desempeniado por todos los grupos a través de todos los procedi-
mientos, pero como el contraste de la actuacion gubernamental con
el criterio de la mayoria lleva necesariamente a la defensa de aquella
actuacion, para la que el gobierno suele bastarse a si mismo, la gran
protagonista del control parlamentario es [sin duda] la minoria, cuya
apreciacion critica de la acciéon gubernamental debe ser inexcusable-
mente ofrecida a la sociedad para que ésta contintie siendo politica-
mente abierta y, por tanto, libre.'?

Aunque no es este el lugar ni el momento para extendernos sobre
el tema de las minorias y la oposicién, parece importante, para
avanzar un poco mas en el razonamiento, cuestionarnos qué de-
bemos entender por minorias. Evidentemente en este concepto
podemos encuadrar desde minorias lingiiisticas, hasta sociales y
étnicas, pasando por las politicas y dentro de éstas también puede

118 Zippelius, Reinhold, Teorta general del Estado. Ciencia de la politica, 2a. ed.,
México, UNAM-Porrua, 1989, p. 388.

119 Lépez Guerra, Luis, “El titular del control parlamentario”, VI Jornadas
de Derecho Parlamentario. Problemas actuales del control parlamentario, Madrid, Congre-
so de los Diputados, 1997, p. 163. Es interesante la diferencia que este autor
hace sobre el titular formal: el Parlamento, y el titular material: miembros del
Parlamento, especialmente las minorias.

120 Rubio Llorente, Francisco, La forma del..., cit., p. 256.
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haber minorias que operan fuera del marco politico-constitucional
—esto es, la oposicion al sistema que muestra un desacuerdo total
con respecto a los fundamentos del propio ordenamiento juridico
constitucional y, por tanto, no pretende constituirse en alternati-
va de gobierno sino ofrecer una alternativa global al sistema en
su conjunto—"! y otras, que lo hagan, dentro de ese marco poli-
tico-constitucional, esto es oposiciéon al gobierno —que compar-
tiendo los principios basicos del ordenamiento aspiran a ejercer
el poder e influyen en el mismo mediante su control cuando no
lo ejerce—'* constituyéndose en minorias parlamentarias. Son
estas Gltimas las relevantes para el tema que nos ocupa.

Los conceptos oposiciéon y minoria parlamentaria no son sino-
nimos aunque con frecuencia suelen usarse asi. El concepto de
oposicion es esencialmente juridico y politico, mientras que el
de minoria es mucho mas amplio. Algunos autores, al ocuparse
del tema, han insistido en la necesidad de diferenciar ambos tér-
minos. Asi, la oposiciéon se distingue por su peculiaridad de ser
gobierno a la espera o alternativo, mientras que la minoria par-
lamentaria no siempre puede perseguir necesariamente la susti-
tucién del gobierno existente. 123

En este sentido parece que hablar de mayorias y minorias
atiende mas a un criterio de tipo cuantitativo o numérico,
mientras que hablar de oposicién atiende a un criterio de tipo
cualitativo: la existencia de diferentes posiciones politicas, lo que
equivale a decir que cada grupo representado en el Parlamento
es un tipo distinto de oposicion.

Por otra parte, se han diferenciado dos acepciones de este
concepto; en primer lugar, la “oposicién en sentido objetivo, u
oposicién-funcién, se refiere a la actividad dirigida a controlar la
actuacion del gobierno, condicionando ¢ influyendo sobre la linea

121 G Castillo Vera, Pilar del, “La oposicion politica”, Derecho politico I, Ma-
drid, Universidad Nacional de Educacién a Distancia, 1987, t. II, pp. 121 y 122.

122 Jdem.

123 Cfr. Massari, Oreste, “Opposizione”, Dizzionari di Politica, Turin, TEA,
1990.
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politica, desde una orientacién programatica distinta y con vistas
a llegar a reemplazarlo por otro equipo”.'** Por tanto, aqui lo im-
portante es la actividad opositora o de hacer oposiciéon. En segun-
do lugar, el término oposicién en sentido subjetivo, u oposicion-
organizaciéon, que comprende a los grupos excluidos del poder
politico y que representan intereses, principios o valores distintos
de los sustentados por la mayoria (parlamentaria y gubernamen-
tal). Se trata aqui, si, de minorias politicas.'®

En este sentido los mecanismos de control parlamentario de-
ben estar en manos de las minorias parlamentarias, independien-
temente de que puedan o no ser gobierno, pero que a través de
sus distintas posturas puedan constituir oposiciéon, en el Parla-
mento mediante la critica, al gobierno que pretenden controlar
y desgastar.'®

Un ejemplo puede ayudarnos a explicar mejor la anterior afir-
maciéon. Hemos dicho que el control parlamentario se ejercita
a través de todas las actividades parlamentarias, entonces, este
tipo de control se despliega mediante una pregunta'”’ —que se
formula individualmente—, pero también lo hay a través de una

124 Asi parece también entenderlo Sanchez Navarro, Angel J., Las minorias
en la estructura parlamentaria, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1995,
p- 44.

125 Cfr. Vergottini, Giuseppe de, “Opposizione parlamentare”, Enciclopedia
del Diritto, XXX, Milan, Giuffré, 1980, pp. 532-561.

126 Tres son las funciones que se han venido reconociendo como propias de la
oposicion institucionalizada: a) la representacion y defensa de los intereses de
los distintos sectores sociales que no se hallen representados en el gobierno; b) el
control del gobierno, es decir, el poder de ejercitar una influencia en el mismo,
persuadiendo, disuadiendo o impidiendo la adopcién de decisiones; ¢) el ofre-
cimiento de una alternativa que, dentro de la continuidad del sistema, permita
asumir el cambio politico. (fr Castillo Vera, Pilar del, op. cit., p. 123. Esta era
la idea con la que Bolingbroke introdujo en 1736 en Inglaterra, por primera
vez, la dualidad de oposicién-gobierno, para lo cual configuré el concepto de
oposicién patridtica la cual debia ser una oposicién sistematica y no coyuntural,
que ala vez que criticara aquellas medidas negativas, propusiera las alternativas
mas idoneas.

127 También se incluirdn las interpelaciones, en las que su formulacioén debe
ser abierta a todos los miembros de las camaras, sin posibilidad de bloqueo u
obstaculo de la mayoria.

DR © 2015. Universidad Nacional Auténoma de México,
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=3976
118 CONSTITUCION, CONGRESO, LEGISLACION

comision de investigacion, la cual evidentemente no puede ser
creada por un solo parlamentario (pues ello, parece claro, nos
conduciria al otro extremo, tantas comisiones como parlamen-
tarios hubiese) pero tampoco parece logico, por todo lo expuesto
hasta aqui, que éstas se configuren solo por la buena voluntad de
la mayoria, a grado tal que el caracter efectivo de los instrumen-
tos de control se diluya. Favorecer el acceso de los grupos parla-
mentarios a los mecanismos de control es fortalecer la oposicion
politica “institucionalizada” y con ello perfeccionar el sistema
democratico."™

Hacer asequible a la oposicion la creacion de este tipo de
comisiones no solo es coherente con la idea de pluralismo, con-
natural a todo sistema politico, sino también con una idea mo-
derna del control parlamentario mas integradora de las minorias
y menos excluyente de la oposicion.

Este es el sentido que también le da Forsthoff a la idea de con-
trol al sostener que: “Una vez que el Estado se ha convertido en
el centro operacion de los partidos... el interés por el control del
gobierno se limita a la oposicién... el control parlamentario es

asunto de minorias”.'?

5. Objeto: fiscalizar la accion general del gobierno

A la luz de todo lo dicho hasta aqui, podemos afirmar que la
transformacion mds importante que ha venido experimentando
el Parlamento, radica en la caracteristica principal de que hoy el
Parlamento, mas que un poder legislador, es un poder controlador.

128 “Alli donde hay oposiciéon hay democracia. No se puede explicar, por
tanto, la oposicién en funcién del proceso politico democratico, sino que a la
inversa, es el proceso politico democratico en el que se legitima y se explica
a través del desarrollo histérico de la oposiciéon”. Vega Garcia, Pedro de,
“Oposicion politica”, Enciclopedia Juridica Bdsica Civitas..., cit., p. 4617. Del mis-
mo autor, Estudios politico-constitucionales, México, UNAM, 1987, pp. 9y ss.

129 Forsthoff, Ernest, op. cit., p. 146.
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Durante el periodo del Estado liberal abstencionista, el Par-
lamento dedicaba su actividad fundamental a legislar, ya que
el campo de lo publico era reducido y permitia la regulacion
parlamentaria practicamente en su totalidad, también porque la
regulacion de las relaciones de los particulares entre siy de éstos
con el Estado, constituian una forma de garantizar derecho de
propiedad vy las libertades individuales.'*

Pues bien, al ser la accion del gobierno tan reducida, la funcion
controladora del Parlamento, en esa época, se limitaba a las gran-
des decisiones politicas; las restantes —pocas, dado el caracter
inhibicionista del gobierno— escapaban a la atencion del Parla-
mento."”!

Durante el siglo XIX, la Hacienda publica fue el centro del
control parlamentario; éste encontr6 en ella su “expresién prin-
cipal”." Asi, a finales del siglo XIX y principios del XX, altimo
periodo constitucional, se libraron entre el gobierno y el Parla-
mento las mas duras batallas en torno a la determinacién del
gasto publico. También, durante este periodo, la politica exterior
fue objeto de control parlamentario, en tanto que los Estados, por
regla general, y al menos en el caso de tratados internacionales
importantes, se encontraba vinculado con terceros Estados.'*

Hoy por hoy, el objeto del control parlamentario no aspira a
excluir a estas dos areas de la fiscalizacién del Parlamento. Todo
lo contrario, el objeto del control es notablemente mas amplio,
en virtud de que también la actividad gubernamental ha ido
incrementandose de manera considerable.

Asi, junto al aumento de las actividades que el Estado social
tuvo que asumir (educacion, salud, vivienda, servicios) y a la cre-
ciente participacion del mismo en otras areas hasta entonces aje-

130 Véase Jesch, Dietrich, Ley y administracién. Estudio sobre la evolucidn del
principio de legalidad, Madrid, Instituto de Estudios Administrativos, 1978, pp.
150y ss.

131 Cazorla Prieto, Luis Ma., op. cit., p. 66.

132" Leibholz, Gerhard, Problemas fundamentales de la democracia moderna, Ma-
drid, Instituto de Estudios Politicos, 1971, p. 56.

133 Ibidem, p. 57.
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nas para ¢l como los bancos, las empresas, la influencia en la di-
reccion de la economia, etcétera, se ha demostrado que al Estado
le son ajenos muy pocos sectores de la vida social y su actividad
penetra en casi la totalidad de las tareas sociales.

En el mismo sentido en el que han ido aumentando las acti-
vidades del gobierno, también lo ha hecho el objeto del control
parlamentario, pues creemos que casi ninguna de las actividades
gubernamentales deberia hoy permanecer al margen de dicho
control.

Con alguna frecuencia, cuando se habla del objeto del con-
trol parlamentario, se suele afirmar que dicha fiscalizacién o
control recae sobre la politica gubernamental —l/ato sensu—; so-
bre la actuacion positiva o negativa del Ejecutivo.

Ello sin duda es verdad, pero s6lo parcialmente, porque, partien-
do de esta obviedad, un analisis pormenorizado de dicha funciéon
parlamentaria demanda incluir algunos elementos que deriven
directamente del tipo de actividad gubernamental que pretende
controlarse o, si se prefiere, de la materia sobre la que en un mo-
mento determinado actia el Ejecutivo y de los instrumentos que
ha utilizado para la realizacion de tal fin, por ejemplo, la politica
de orden publico, la politica de defensa,'* la politica exterior,'*
la politica econémica," etcétera. Asi como cudles han sido los
instrumentos que ha utilizado para satisfacer los requisitos que

134 Piénsese en este sentido enlanecesidad que pueden plantearlos gobiernos
de adquisiciéon de determinado tipo de armas, bombas bacteriologicas, etcétera,
todo ello no puede permanecer ajeno al control del Parlamento.

135 Sobre este particular puede verse Remiro Bretons, Antonio, “Comenta-
rios a los articulos 93 y 947, Comentarios a las leyes politicas. La Constitucion Espafiola
de 1978..., at., t. VIL, pp. 429 y ss. Del mismo autor, “El poder exterior del
Estado”, Documentacion Administrativa, Madrid, Instituto Nacional de Administra-
ci6n Pablica, nim. 205, junio-septiembre de 1985, pp. 67 y ss. También Pérez
Tremps, Pablo, “El control parlamentario de la politica exterior”, en Garro-
rena, Angel (comp.), El Parlamento y sus transformaciones actuales, Murcia, Tecnos,
1990, pp. 271 y ss.

136 En este sentido, por ejemplo, los acuerdos econémicos o los pactos politicos
entre diversos actores sociales no deben sustraerse al control parlamentario.
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esa politica especifica y ese momento en particular exigian, v. gr.
reglamentos, tratados o simples politicas administrativas.

En efecto, ya no sélo las grandes decisiones politicas son hoy
objeto del control parlamentario, sino también todas aquellas ac-
tividades gubernamentales que afectan a la vida del ciudadano
de una forma indirecta. Pero ello no debe conducirnos a sostener
que el control parlamentario haya de ser necesariamente ilimita-
do; por el contrario, el sentido comtn y el hecho de que ninguna
disposicion constitucional asi lo establezca, nos imponen aceptar
como hipoétesis de partida que tal control puede tener limitacio-
nes materiales como requisito para su propia existencia.

Dicho lo anterior, resulta evidente que la intensidad del con-
trol parlamentario serd mas acentuado en unas actividades que
en otras, es decir, este control debera graduarse atendiendo a
determinadas circunstancias; en las lineas siguientes intentaremos
presentar diversos e¢jemplos de lo que hemos llamado intensidad
del control parlamentario, que no quiere decir exencion de
control. Para ser coherentes con esa idea de gradualidad que
hemos propuesto, partamos del punto cero, empecemos por
destacar aquellas actividades en donde el control parlamentario
no debe existir.

En primer lugar, habria un sector de actividades cuyo funda-
mento lo encontrariamos en la interpretacion del principio de
divisién de poderes, y quiza sobra advertirlo, que son las del Po-
der Judicial, que en cumplimiento de este principio debe gozar
de total independencia respecto de los demas poderes del Estado.
No queda, sin embargo, al margen del control parlamentario la
llamada “politica judicial”. En el caso de las medidas adoptadas
por la dependencia gubernamental del ramo (Secretaria o Minis-
terio de Justicia), su control es similar al de los actos de cualquier
otro ministerio o Secretaria de Estado. Y por lo que se refiere a
los actos del Consejo del Poder Judicial, aunque sea un 6rgano
constitucional independiente del Parlamento, son normales las
comparecencias ante éste de su presidente para la presentacion
de memorias, etcétera.
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En segundo lugar, existe otro bloque de funciones que no es que
estén exentas de la fiscalizacion parlamentaria, sino que tal control
es de menor intensidad. Dicho de otra forma, el Parlamento debe
cuestionarse cuando su participacion es oportuna y necesaria y
cuando no so6lo no aporta nada, sino que entorpece el correcto
funcionamiento de los restantes 6rganos estatales, en este caso nos
referimos sobre todo a cuestiones de defensa, tanto interna como
exterior; desde luego que el Parlamento, como maxima institucion
representativa, puede entrar a conocer en estas materias, de lo que
se trata es que dicho control se efectie bajo ciertas modalidades
que permitan preferir las razones de seguridad importantisimas
en todo Estado contemporaneo.

Continuando en esa escala ascendente de graduacion del con-
trol existe un tercer grupo que estaria integrado por esas entidades
o0 agencias, que los administrativistas suelen llamar auténomas o
independientes que surgieron, al menos, en los Estados Unidos,
con el animo de descargar los poderes ejecutivos del presidente
—independent agencies— en aquellos sectores en los que era ne-
cesario atender a criterios cientificos y profesionales mas que a
criterios de tipo politico en determinados sectores econdémicos,
sociales y culturales de relevante importancia, como la politica
monetaria, la educacion especializada, la politica financiera, el
mercado de valores, la energia nuclear, etcétera, y a los que en
nuestro derecho les hemos dado la categoria, en muchos casos, de
organos autébnomos. Pues bien, este sentido de autonomia (nece-
saria, ni duda cabe, en muchas ocasiones dados los criterios técni-
cos y profesionales que se requieren en esos ambitos) no puede ser
sinénimo de inmunidad frente al Parlamento, 6rgano de repre-
sentacion y de control en todo Estado democratico, que puede y
debe valorar criticamente los resultados de las actividades que en
dichos 6rganos se desarrollan.

Una cuartalinea de control deberia discurrir sobre las relaciones
internacionales."”” También el Parlamento puede controlar al go-

137 Tras la consolidacion de la Union Europea podemos decir que este
control se encuentra en primerisimo lugar en los parlamentos de los paises
miembros.
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bierno cuando pretenda firmar algin tipo de tratado o convenio
internacional,’®® incluso en este caso la doctrina ha reconocido
que no existe suficiente control por parte del Parlamento'” en su
fase de negociacién, fijando algunas condiciones politicas para la
negociacion internacional, a través de distintos mecanismos seguir
la negociacion y manifestar sus puntos de vista en funcién de los
asuntos acordados, etcétera; en la fase de conclusion manifestando
sugerencias, etcétera.

Pero, sin duda, la actividad del gobierno en politica exterior
no se agota en la negociaciéon de un tratado internacional. El
Ejecutivo, a quien desde tiempos muy remotos se le encomendd
la interaccién con otros Estados, suele participar en muy diversas
ocasiones en otro tipo de actividades internacionales, piénsese por
ejemplo en las cumbres de jefes de Estado y de gobierno, en la
actuacion estatal en foros internacionales (Union Europea, Or-
ganizacion de las Naciones Unidas, Organizacion del Tratado
Atlantico Norte, Organizacion de los Estados Americanos, Gru-
po de los 7, cumbres iberoamericanas, etcétera) y en un sin fin de
organizaciones mundiales.

Ni duda cabe, como ha sefialado Pérez Tremps, que en este
tipo de actuaciones vy, quizas,

especialmente en ellas es necesario el control parlamentario... Este
control se desarrolla normalmente a partir de la informacién suminis-
trada por los protagonistas de dichas actuaciones estatales a iniciativa
propia o de las camaras. Sin embargo, a medida que se institucio-
nalizan algunas de sus actuaciones internacionales pueden y deben
en muchos casos institucionalizarse las estructuras que permitan el
seguimiento y el control del Ejecutivo.'*?

138 Con independencia del control previo de tratados internacionales que
pueda realizar el Tribunal Constitucional en aquellos paises en los que exista
este control.

139 Cfr. Pérez Tremps, Pablo, op. cit., p. 277.

140 bidem, p. 282.
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Este tipo de control no es desconocido en otros paises. En el
Parlamento holandés,'"! por ejemplo, es muy frecuente realizar
a puerta cerrada una reunion de la Comision de Asuntos Exte-
riores de la segunda camara para discutir las instrucciones del
gobierno a la delegacion en la Asamblea General de las Naciones
Unidas. También se facilita el ejercicio de control parlamentario
permitiendo la integracién de parlamentarios en foros naciona-
les, ello sin duda coadyuva a que el Parlamento, a través de al-
guno de sus miembros, de primera mano, conozca las posturas
dominantes en determinado tema que sostienen los demdas miem-
bros del foro y sobre todo se acerque al conocimiento del porqué
de las posiciones que su gobierno favorece.

Sobre todo, y éste seria el quinto ambito de accion, el control
parlamentario debe versar primordialmente sobre lo que llama-
riamos la actividad ordinaria del gobierno y las administraciones,
es decir, del desarrollo de las actividades que le son inherentes, en
especial aquellas que tienen que ver con la gestion de los recursos
publicos.'*

Finalmente, el control parlamentario debe manifestarse en la
participacion de las camaras en los diversos procesos de nombra-
mientos de determinadas autoridades de relevancia nacional, a
través de un voto de ratificacion o a través de un examen previo.'*’
En este tipo de procedimiento, como tendremos ocasiéon de anali-
zar, el ciudadano percibe de mejor manera la funcién controlado-
ra del Congreso o de sus camaras.

141 Véase Garaviglia, Guido, “Parlamento e politica estera; un esame com-
paralo”, Quaderni Constituzionalli, Bolonia, II Mulino, nam. 3, 1984, pp. 604 y ss.

142 T experiencia parece enseflar que la mayoria de escidndalos por
malversacion de fondos ptblicos pueden evitarse si existe algun tipo de control
que permitiera revisar las politicas de adjudicacién de obras, destino de recursos,
valoracion de gastos, etcétera.

143 Examen que quiza podria ser encargado a una comisién especial de
parlamentarios, quienes pudieran poner de manifiesto ciertas deficiencias del
candidato; carencias que muchas veces ni los propios secretarios de Estado o
ministros son capaces de apreciar.
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En suma, el objeto del control parlamentario es la accion total
del gobierno y por extension la actuaciéon de cualesquiera otras
entidades publicas pues, como ha senalado Bobbio:

Nunca se subrayara bastante que el control pablico [politico, diria-
mos nosotros| del poder es mucho mas necesario en una época en
que han aumentado enormemente los medios técnicos de que puede
disponer el gobierno. Quien posee el sumo poder en una sociedad
tiene la posibilidad de tener mil ojos: esta en condiciones de verlo
todo de todos. Ningtn déspota de la antigiiedad, aunque hubiera
conseguido rodearse del mayor nimero de guardias y de espias, tuvo
nunca la posibilidad de tener tantas informaciones sobre sus stbditos
como las que suministra una eficiente instalacién de computadoras a
cualquier gobierno actual. Seria una grave derrota de la democracia,
nacida con la promesa de la transparencia del poder, que el gobierno
pudiera verlo todo sin ser visto. No hay duda de que la mayor ten-
tacion del poder en todos los tiempos ha sido esconderse para poder
ser lo mas parecido posible a Dios, que es invisible, que todo lo ve.
¢Estamos seguros de que la democracia nacida para derrotar esa ten-
tacién, ha logrado su proposito?'**

Seguramente la respuesta a la anterior interrogante, que parece
quedar en el aire, ha de ser negativa, porque, como hemos inten-
tado explicar aqui, son todavia muchas las areas que no son vistas,
fiscalizadas o controladas por el Parlamento, incluso aquellas que
si lo son, carecen de una eficacia real; sin embargo, la idea de
que el Parlamento es cada vez mas un Parlamento controlador,
parece que empieza a permear en todas las capas sociales —algo
muy importante que ayuda a la cultura democratica es el cambio
de mentalidad— muy especialmente en sus principales actores:
los parlamentarios individuales y los grupos parlamentarios.

144 Bobbio, Norberto, I/ futuro de la democrazia, Einaudi, 1984. También en
Revista de las Cortes Generales, Madrid, nam. 2, 1984, pp. 19y 20.
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6. Con o sin sancién inmediata

El daltimo elemento que hemos comprendido dentro de nuestro
concepto de control parlamentario, es el relativo a la sancién. En
primer lugar, debemos sefialar que en torno a la idea de sancién
tampoco existe consenso. Algunos autores estiman que la activi-
dad de control presenta dos aspectos indisolubles y vinculados;
por un lado, el examen y la evaluacién de la accion del gobierno
y, por otro, la exigencia de responsabilidad derivada de esa accion
o, de forma mas general, la imposiciéon de una sancién, como re-
sultado de la evaluaciéon efectuada.'” La exigencia de responsa-
bilidad al gobierno apareceria como el ejemplo tipico del control
parlamentario, al unir examen, evaluacién y sancion.

Otros autores separan el control y la exigencia de responsabi-
lidad. Esta altima podria derivar del control, pero no constituye
un elemento necesario del mismo. El control parlamentario de la
accion del gobierno consistira, asi, esencialmente, en el examen y
evaluacion de esa accion por instancias parlamentarias; la impo-
sici6n de sanciones o exigencia de responsabilidad como resulta-
do de ese examen y evaluacion seria eventualmente consecuencia
del control, pero no una funcion incluida en éste. No todo control
parlamentario deberia conducir a una exigencia de responsabili-
dad, actual o potencial. De acuerdo con esta vision, por un lado,
hay titulares de la potestad de control y, por otro, facultados para
exigir la responsabilidad gubernamental.’*® Sin embargo, cuando
el resultado del control reviste la forma de sancién, de exigencia in-
mediata de responsabilidad politica, la sancién no forma parte del
control, sino que ambos —control y sancién— forman parte de un
mecanismo mas amplio: el de la garantia juridica.'*’

En tercer término, para algunos autores, el control parlamen-
tario constituye uno de los medios mas especificos y eficaces de

145 Véase Santaolalla Lopez, Fernando, Derecho parlamentario.., cit., p. 241.

146 Asi lo entiende Garcia Morillo, Joaquin, El control parlamentario del gobier-
no..., cil., pp. 88y ss.

147 Cfi: Montero Gibert y Garcia Morillo, op. cit., p. 26.
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control politico, en donde el resultado forma parte del control
mismo y lo constituye la demostraciéon publica de que se realiza
esa fiscalizacién y la posible sancién —en los casos en que la ley
lo prevea asi— que acarrean algunos procedimientos per se (v. gr:
la mocién de censura).'*

Aun a riesgo de repetir, conviene insistir en algunas ideas:
creemos que esa vieja concepcion del control parlamentario
—vinculada a la idea de gobierno responsable y a la posible san-
cién de éste si el resultado del control fuese negativo— esta ya
superada incluso en aquellos sistemas de gobierno parlamentario
en donde la remocion del gobierno es cada dia mas dificil en vir-
tud del principio de mayoria y la disciplina de partidos, y seria
contraria a la idea de que el control parlamentario existe, tam-
bién, en los regimenes presidenciales.

Pero, por otro lado, debemos dejar claro que aunque no exista
una sancion directa (dicha remocién) no quiere decir que tampoco
exista posibilidad alguna de sancién, puesto que la sancién sigue
existiendo, pero es indirecta, y se encuentra diferida al momento
en el que los ciudadanos ejercen el supremo control politico, es
decir, su derecho de voto en las elecciones.

Nos referimos, sin duda, a lo que la doctrina italiana ha lla-
mado responsabilidad politica difusa,"** entendida como el debilita-

148 Rubio Llorente, Francisco, La _forma del..., cit., p. 254, y Aragon Reyes,
Manuel, “La forma parlamentaria de gobierno en Espaiia. Reflexiones criti-
cas”, Problemas actuales del derecho constitucional. Estudios en homenaje a Jorge Carpizo,
México, UNAM, 1994, p. 32.

149 Giuseppe Ugo Rescigno sostiene que ademés de la responsabilidad
politica concreta inmediata, hay, sin duda alguna, una “responsabilidad politica
difusa”, una posibilidad de debilitamiento politico del gobierno producto de
las relaciones politicas y sociales que se derivan de los actos de control de las
camaras. La responsabilitd politica, Milan, Giuffré, 1967, pp. 113 y ss. En el mismo
sentido parece entenderlo Manzella quien reconoce abiertamente que la disci-
plina de partidos hace que la remocién parlamentaria del gobierno sea casi una
hipoétesis de escuela, “pero seria erréneo extraer de estas observaciones la con-
clusion de la inexistencia de una actividad parlamentaria de vigilancia y de cri-
tica, que comporta la posibilidad de contraposicién dialéctica entre las camaras
y el gobierno”. I/ Parlamento, Bolonia, II Mulino, 1977, p. 355. Y en otra de sus
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miento politico del gobierno, de la mayoria que lo sustenta y de
la viabilidad del proyecto que defiende, producto de las reaccio-
nes sociales que derivan de los actos de control ¢jercidos en las
camaras.

Asi, la fuerza del control parlamentario descansa mas en la
sancion indirecta que en la directa;”’ mas que en la destitucion
inmediata del gobierno, en obstaculizaciones futuras, en desgas-
te de su imagen y en remocion a través del juicio que emitira el
cuerpo electoral en las urnas.

Vale la pena traer aqui aquella afirmacion que hacia Steffani
en el sentido de que esta concepcion de control se mueve mas en
la expresion de ver al Parlamento (a las minorias) “como un mero
revisor y se le aleja de pretension determinante de un poder san-
cionador decisivo”.

Flaco favor se haria a la democracia si nos empenaramos en
adjudicar al Parlamento una imagen de “poder sancionador deci-
sivo” pues, como hemos expuesto, la sanciéon que antes podia im-
poner este 6rgano del Estado (si es que asi queremos interpretar
la mocién de censura), hoy encuentra para su ejecuciéon mas di-
ficultades que motivaciones, incluso en regimenes cuya forma de
gobierno es parlamentaria y nulas en los sistemas presidenciales;
también estariamos olvidando todo lo que en torno al control su-
cede y que es importante para la consolidacion democratica, esto
es, no soélo evidenciar que existe un examen critico de la accién
del gobierno, que su actuacién esta siendo observada, que exis-
te una discusion dialéctica entre gobierno y oposicién, que hay
intercambio de ideas entre dichos actores y, por qué no, que de

obras ha sostenido que “la funcién de control parlamentario sobre el gobierno
encuentra ahora una nueva manera de configurarse en [un] esquema doble:
examen critico de la actividad del gobierno con potenciales efectos indirectos
de remocién [y] examen critico abocado a rectificaciones o modificaciones par-
ciales de las directrices politicas del gobierno”. “Le fuzioni del Parlamento in
Italia”, Ruwista Trimestrale di Diritto Pubblico, Roma, nim. 1, 1974, pp. 375 y ss.

150 Cfi: Aragdn Reyes, Manuel, “Informacién parlamentaria y funciéon de
control”, Instrumentos de informacion de las cdmaras parlamentarias, Madrid, Centro
de Estudios Constitucionales, Cuadernos y Debates nam. 52, 1994, p. 25.
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ésta puede darse el encauzamientos o la correccion de algunas
politicas del gobierno.

Si la idea de eficacia del control parlamentario antes so6lo se
predicaba cuando era viable la exigencia de responsabilidad po-
litica del gobierno por el Parlamento, hoy dicha eficacia sélo es
posible si la vinculamos con responsabilidad politica difusa, es
decir, con la capacidad de afectar el apoyo que el gobierno ha ob-
tenido del pueblo a través de las elecciones. La exigencia de res-
ponsabilidad politica inmediata a través de una sancion es ahora
la excepcion y no la regla.

Hemos tenido ocasion de sostener, mas arriba, que el control
parlamentario se ejercita a través de todas las actividades que
desarrolla la mas alta representacion popular; sin embargo, hay
procedimientos y 6rganos donde dicho control se percibe de una
manera mas nitida, éste es el caso de los instrumentos que a con-
tinuacion analizaremos y de inicio advertimos que es necesario
reglamentar para contribuir a una mayor eficacia de los mismos.

II1. ALGUNOS INSTRUMENTOS DE CONTROL COMO ESCENARIOS
DE OPORTUNIDAD PARA EL TRABAJO DE LA OPOSICION
PARLAMENTARIA MEXICANA

Antes de analizar los mecanismos de control es pertinente ha-
cer algunas puntualizaciones, si bien, el control parlamentario
se ejerce a través de todas las actividades del Parlamento, como
desde hace tiempo venimos afirmando, ello no es obstaculo para
entender que hay instrumentos en donde dicho control se percibe
con una mayor nitidez. Es también oportuno senalar que la efi-
cacia que han tenido estos medios en la vida parlamentaria mexi-
cana fue mediatizada, e incluso estancando su desarrollo, por la
coincidencia de un mismo partido en el Poder Legislativo y en el
Ejecutivo. El hecho de que un solo partido haya contado con la
mayoria de legisladores en ambas cdmaras y ostentado por tanto
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tiempo la Presidencia de la Republica asfixi6, en gran medida,
la fuerza de todos los medios de control.”' Superada esta etapa,
la problematica que ahora se presenta, a nuestro juicio, discurre
en dos vertiente, una es, sin duda, la falta de una regulacion ade-
cuada para que los mismos se entiendan como instrumentos de
control y la otra que la oposicién sea el actor mas interesado en
el e¢jercicio de dichos instrumentos y mecanismos que solo en la
orbita de ésta alcanzaran su sentido mas preciso y reportaran me-
jores beneficios no sélo a la idea de limitacién del poder mediante
la idea de pesos y contrapesos sino que permitira ademas la ar-
ticulacién de una opisicién cada vez mas responsable y actuante
en nuestras camaras.

L. El procedimiento de creacion de normas con rango de ley

En el primer lugar de los mecanismos de control parlamentario
podemos situar al proceso legislativo entendido fundamental-
mente como lo hemos hecho en el capitulo anterior, esto es inclu-
yendo en éste al procedimiento de elaboracion de leyes. A nuestro
juicio, son principalmente dos las caracteristicas que podemos
sefalar como esenciales para considerar al procedimiento legis-
lativo como instrumento de control. En primer lugar, la partici-
pacion de las minorias en el proceso de elaboracién y aprobacion
de las leyes. Ciertamente, las normas juridicas aprobadas por el
Parlamento como 6rgano representante de la voluntad nacional,
exigen que en el procedimiento de elaboracion de las mismas se
incorporen todas las voluntades presentes en las camaras, pues
todos los grupos parlamentarios ostentan idéntica representacion.
En este sentido, Rubio Llorente'™ ha sefialado que la representa-
cion politica plantea la necesidad de entenderla como una repre-

151 G Fix-Zamudio, Héctor, La _funcién actual del Poder Legislativo. El Poder Le-
gislatwo en la actualidad, México, UNAM-Camara de Diputados, LV Legislatura,
1994, p. 21.

152" Rubio Llorente, Francisco, “El parlamento y la representacion”, I Jorna-
das de Derecho parlamentario, Madrid, 1985, t. I, pp. 155 y 166.
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sentacién no tanto de individuos sino de los grupos en los que se
encarna la sociedad. Entre estas voluntades, la mayoria, por el
hecho de serlo, tiene asegurada su presencia en el debate, delibe-
racion y aprobacion del proyecto legislativo, el problema se plan-
tea, por consiguiente, en la manera de garantizar la participacion
de las minorias en todo el discurrir del procedimiento legislativo
y no sélo en un momento determinado.

En efecto, el hecho de que el procedimiento legislativo esté in-
tegrado por una sucesion de actos parlamentarios concatenados,
a través de los cuales el Parlamento forma su voluntad respecto a
la aprobaciéon o no de una norma juridica con el rango de ley,
provoca una mutaciéon constante respecto de su objeto.

En las tres fases en que dividimos el procedimiento legislativo,
a saber: iniciativa, discusion y aprobacion e integracion de la efi-
cacia, encontramos una vertiente del instrumento de control que
constituye todo el procedimiento, esto es, la facultad de iniciativa
legislativa que de conformidad con la Constitucion (articulo 71,
fracciéon II) poseen los diputados y senadores, es un mecanismo
importantisimo no so6lo de control, sino también de participa-
cion en las decisiones trascendentes del pais; esta participacion
se traduce en todos los ambitos del quehacer politico, dando un
verdadero sentido a la orientacion politica del Estado. Ni duda
cabe que el grave debilitamiento que ha experimentado el Poder
Legislativo mexicano, deviene fundamentalmente de dos situa-
ciones historicas relevantes: la primera, el haber “cedido” du-
rante mucho tiempo su facultad de iniciativa al Poder Ejecutivo,
consecuencia logica de la mayoria absoluta que durante mucho
tiempo tuvo en las camaras un solo partido politico, situacion,
que st bien empezaba a cambiar, se vio nuevamente eclipsada por
el Pacto por México que redujo la participacion del Congreso
mexicano a un simple 6rgano de discusion y aprobacién de las
iniciativas gestadas en éste; la segunda causa radica en la falta de
profesionalizacion en algunos legisladores que, dicho sea de paso,
no es una exigencia para ejercer el cargo; pero, sobre todo, en la
inexistencia de 6rganos de apoyo técnico, a los que dedicaremos

DR © 2015. Universidad Nacional Auténoma de México,
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=3976
132 CONSTITUCION, CONGRESO, LEGISLACION

el capitulo siguiente, que contribuyan a mejorar el trabajo legis-
lativo de nuestras asambleas representativas. Las mas interesadas
en contar con este tipo de apoyos deben de ser las minorias par-
lamentarias, ya que si bien la mayoria tampoco cuenta con este
tipo de apoyos técnicos, su cercania con el Ejecutivo amortigua,
cuando no suple, en gran medida, las deficiencias de la camara
que funge como de origen, en el procedimiento legislativo.

En el caso de la etapa de discusion y aprobacion, el objeto del
debate, discusion y, en su caso, aprobacion va desde la iniciativa,
pasando por el dictamen de la comisiéon correspondiente hasta
llegar al proyecto de ley. Esa mutabilidad del objeto de discusion
y aprobacion, en las fases del procedimiento, obliga, necesaria-
mente, a articular suficientes mecanismos tendentes a garantizar
la participacion de las minorias parlamentarias en todas las eta-
pas del procedimiento y frente a los diversos objetos de debate
del mismo. En este contexto tienen sentido no sélo la eleccién de
los miembros de los 6rganos de direccion de las camaras, en don-
de debe participar la oposicién o la integracion proporcional de
las comisiones, y la especificacion de los turnos de intervencion
de los grupos parlamentarios en la discusion, sino mas concreta-
mente y vinculados al procedimiento legislativo tienen un mayor
significado la facultad de iniciativa o la presentacion de enmien-
das, o bien, la adopcion de técnicas para incorporar al dictamen
de la comision las opiniones minoritarias, como pueden ser los
votos particulares para su defensa ante el Pleno, la designaciéon
de una doble ponencia, por la minoria y la mayoria, técnica muy
recurrida en el Bundestag, cuando el desacuerdo entre las dos pos-
turas es diametralmente opuesto o irreconciliable. En suma, el
amplio trabajo politico y técnico que desarrollan las comisiones
parlamentarias para alcanzar el consenso suficiente para la apro-
bacion de una iniciativa de ley.

La segunda caracteristica, que convierte al procedimiento le-
gislativo en instrumento de control, es su publicidad, la cual revis-
te importancia no nada mas al momento del resultado final, sino
también durante todo el proceso de integraciéon de las volunta-
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des. Aligual que la anterior, esta caracteristica deriva de la defini-
cién del Parlamento como 6rgano representativo que impone no
solo la participacion de todas las posiciones politicas representa-
das en su seno, sino que exige asimismo que esa participacion se
manifieste hacia el exterior.

Si la actividad del Parlamento se desarrollara sin publicidad se
cumpliria formalmente la competencia legislativa, pero el Parla-
mento no realizaria su funciéon parlamentaria de representar, es
decir, no serviria de conexion entre el Estado y la sociedad. Esta
caracteristica deviene de considerar al Parlamento como caja de
resonancia, en donde la publicidad es la proyeccion hacia el exte-
rior de la Asamblea, esto es, externar a la sociedad lo que esta pa-
sando al interior del érgano representativo. La informaciéon que
el Parlamento envia a la sociedad no es aséptica y/o neutral, no
se trata de una simple exposicion, al contrario, es una informa-
cién con una enorme carga politica y valorativa que persigue la
formacién de una opinién publica en favor o en contra de deter-
minadas posiciones.

Es claro que las anteriores caracteristicas no son, ni mucho
menos, limitativas, y no son un obstaculo para destacar que el
procedimiento legislativo sea también una magnifica oportuni-
dad para que todos los grupos que integran el arco parlamentario
debatan, discutan y controlen la gestion administrativa y guber-
namental, a través de esta funcion tan significativa.

2. Controles financieros

Otros instrumentos en los que se percibe con mayor nitidez el
control parlamentario son los llamados controles financieros o eco-
némicos, denominados asi porque inciden en lo que cominmente
conocemos como el “poder de la bolsa”, es decir, qué se gasta
y como se gasta. Dicha facultad financiera de los Parlamentos
como 6rganos encargados de autorizar y fiscalizar el gasto de los
recursos publicos es una de sus mas tradicionales funciones; vale
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recordar que fue justamente dicha competencia la que fragué el
transito de las monarquias absolutas a las parlamentarias.'

Dentro de estos controles y en el ambito del derecho mexicano
podemos incluir las que regula el articulo 73 constitucional como
facultades del Congreso para: a) dar bases sobre las cuales el Eje-
cutivo pueda celebrar empréstitos sobre el crédito de la nacion,
para aprobar los mismos y para reconocer y mandar pagar la
deuda nacional; desde luego 4) la aprobacion de la Ley de Ingre-
sos y del Presupuesto de Egresos de la Federacion, y ¢) la revision
de la cuenta publica anual.

No es este el lugar para analizar todas estas facultades pre-
supuestarias, simplemente en el ambito de los instrumentos de
control parlamentario nos interesan los dos tltimos a los que nos
referiremos brevemente, destacando sobre todo aquellas caracte-
risticas que ayudan a comprenderlos precisamente como meca-
nismos de este tipo de control. El primero de ellos, la aprobacion
del Presupuesto de Egresos de la Federacion y la revision de la
cuenta publica anual, cuyas facultades son exclusivas de la Ca-
mara de Diputados.

En el proceso presupuestario sucede lo mismo que cuando ha-
blamos de la teoria de la legislacién y el procedimiento legislativo,
aquéllos son el género que integra a la especie. El proceso pre-
supuestario importa etapas y actores de afuera y de adentro del
Congreso en sus fases de: planeacion, programacion, presupues-
tacion, ejercicio y control, seguimiento, evaluaciéon y rendicion
de cuentas. Mientras que en el procedimiento presupuestario, en

153 Carta Magna inglesa, que data de 1215, prohibia, en su articulo 12, la
existencia de tributos sin el consentimiento del Consejo comun (Magnum Con-
silium) que ejercia en cierta medida la de representacion politica consintiendo
los tributos. En los Bull of Rights de 1689 el acuerdo del Parlamento era ya nece-
sario para imponer nuevos tributos. En las Cortes espafiolas, también la impo-
sicion de tributos, diriamos hoy impuestos, devino en una facultad de control,
en 1283, Pedro III otorgo a las Cortes Catalanas la garantia de no introducir
nuevos tributos sin el consentimiento de éstas. Lo mismo haria Fernando VI de
Castilla en 1367. Y quien puede olvidar hoy la expresion de las primeras trece
colonias de América que senala: “no taxation without representation”.
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el caso mexicano convertido en una facultad exclusiva de la Ca-
mara de Diputados, sus etapas son: iniciativa, discusion y aproba-
cion, integracion de la eficacia, inicio de la vigencia, supervision
de ejecucion, sancion de cuenta.

La participacion del Congreso en el proceso presupuestario
es evidente a través de la Ley de Ingresos, del Presupuesto de
Egresos y de la revision de la cuenta publica. En el primer caso es
indudable que la Camara de Diputados al aprobar el presupuesto
esta dando una determinada orientaciéon econémica y social a las
prioridades del gasto publico. El articulo 74 constitucional, en su
fraccion 1V, autoriza a dicha Gamara para aprobar anualmente el
presupuesto previo examen, discusién y, en su caso, modificacion del
proyecto enviado por el Ejecutivo federal y también tiene faculta-
des para establecer erogaciones plurianuales para aquellos proyectos
de inversion en infraestructura. Este es un instrumento en el que
la participacion de la oposicion puede llegar a ser muy significati-
va pues el presupuesto, en su vertiente de mecanismo de control,
se convierte también en un gran acuerdo politico entre actores
con capacidad de redistribuciéon de asignaciones en el gasto pua-
blico federal; pero también el presupuesto alienta la cooperacion
no solo entre las diferentes corrientes ideologicas, representadas
en los grupos parlamentarios, sino en los proyectos del gobierno
federal que, justamente por ser de interés de la oposicién, debe-
ra controlar y fiscalizar con mayor rigor. Incluso el presupuesto
puede llegar a ser un factor de estabilidad y de gobernabilidad.

De otra parte, y muy cercana al presupuesto, esta la facultad
de revision de la cuenta publica anual que tiene por objeto co-
nocer los resultados de la gestién financiera, comprobar si los
organos fiscalizables se han ajustado a los criterios senalados por
el presupuesto y si se ha dado cumplimiento a los objetivos conte-
nidos en los programas de gobierno. Y en este contexto debemos
hacer mencion de los 6rganos técnicos encargados de constatar
que el gasto haya sido correcto, esto es, que comprueban si el go-
bierno se ha ajustado a los lineamientos establecidos en el Presu-
puesto de Egresos y, en su caso, determinar las responsabilidades
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que resulten cuando se haya incurrido en inexactitudes o gastos
injustificados.”*

Lalabor de estos érganos es por demas importante y su correc-
to funcionamiento depende, en gran medida, de que los mismos
cuenten con una elevada dosis de objetividad y autonomia pues
a estos o6rganos compete vigilar que los gobiernos no incurran
en malversaciones de recursos publicos. En consecuencia, debe
vigilarse que el titular y los integrantes de este tipo de 6rganos
cuenten con la aceptacion de todos los grupos parlamentarios y
no tenga ningun vinculo con el gobierno que pretenden fiscali-
zar; es evidente que cuando existe una comunidad de intereses
entre controlante y controlado es mas dificil ejercer este tipo de
controles.

En el anterior contexto adquieren una especial relevancia no
s6lo la Camara de Diputados como el 6rgano poseedor de dicha
facultad exclusiva sino también la integracion y el trabajo que
desempenan las comisiones parlamentarias de Hacienda y Crédi-
to Pablico, de Presupuesto y Cuenta Puablica y de Vigilancia de la
Auditoria Superior de la Federacion. De ahi que sea importante
que en estos 6rganos parlamentarios esté garantizada la partici-
pacién de la oposiciéon, como responsables (ya sea de la presiden-
cia de dichas comisiones) o como integrantes activos y determi-
nantes en la discusion y aprobacion del dictamen del presupuesto
y de la cuenta publica.'”

De conformidad con el articulo 74, fracciéon VI, la Camara de
Diputados realizara la revisiéon de la cuenta publica a través de la
entidad de fiscalizacion superior de la federacion, la cual goza de
autonomia técnica y de gestion en el ejercicio de sus atribucio-

154 Véase Valadés, Diego, El control del poder, UNAM, 1998, p. 385; Vega,
Blazquez, Pedro de, “La configuracién constitucional del Tribunal Constitucio-
nal en Espana”, Cuestiones Constitucionales. Revista Mexicana de Derecho Constitucional,
num. 1, julio-diciembre de 1999, pp. 215-240.

155 Fn este contexto resultan significativos los trabajos técnicos de los érga-
nos de la Camara de Diputados como el Centro de Finanzas, o la Unidad de
Evaluaciéon y Control.
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nes, para decidir sobre su organizacién interna, funcionamien-
to y resoluciones y que debera ejercer su funcion fiscalizadora
conforme a los principios de posterioridad, anualidad, legalidad,
definitividad, imparcialidad y confiabilidad.

De manera genérica, y con base en el articulo 79 constitucio-
nal, la entidad de fiscalizaciéon superior de la federacion tiene
competencia para:

Fiscalizar en forma posterior los ingresos y egresos; el manejo, la cus-
todia y la aplicacion de fondos y recursos de los Poderes de la Union
y de los entes publicos federales, asi como realizar auditorias sobre el
desempeno en el cumplimiento de los objetivos contenidos en los pro-
gramas federales, a través de los informes que se rendiran en los térmi-
nos que disponga la Ley.

También fiscalizara directamente los recursos federales que admi-
nistren o ejerzan los estados, los municipios, el Distrito Federal y los
organos politico-administrativos de sus demarcaciones territoriales,
con excepcion de las participaciones federales; asimismo, fiscalizara
los recursos federales que se destinen y se ejerzan por cualquier en-
tidad, persona fisica o moral, publica o privada, y los transferidos a
fideicomisos, mandatos, fondos o cualquier otra figura juridica, de
conformidad con los procedimientos establecidos en las leyes y sin
perjuicio de la competencia de otras autoridades y de los derechos
de los usuarios del sistema financiero.

Las entidades fiscalizadas a que se refiere el parrafo anterior de-
beran llevar el control y registro contable, patrimonial y presupues-
tario de los recursos de la Federacion que les sean transferidos y asig-
nados, de acuerdo con los criterios que establezca la Ley.

Sin perjuicio del principio de anualidad, la entidad de fiscaliza-
c16n superior de la Federacion podra solicitar y revisar, de manera
casuistica y concreta, informacién de ejercicios anteriores al de la
Cuenta Publica en revision, sin que por este motivo se entienda, para
todos los efectos legales, abierta nuevamente la Cuenta Pablica del
ejercicio al que pertenece la informacion solicitada, exclusivamen-
te cuando el programa, proyecto o la erogacion, contenidos en el

DR © 2015. Universidad Nacional Auténoma de México,
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=3976
138 CONSTITUCION, CONGRESO, LEGISLACION

presupuesto en revision abarque para su ejecucion y pago diversos
ejercicios fiscales o se trate de revisiones sobre el cumplimiento de los
objetivos de los programas federales. Las observaciones y recomen-
daciones que, respectivamente, la entidad de fiscalizaciéon superior
de la Federacion emita, solo podran referirse al ejercicio de los recur-
sos publicos de la Cuenta Pablica en revision.

Asimismo, sin perjuicio del principio de posterioridad, en las si-
tuaciones excepcionales que determine la Ley, derivado de denun-
cias, podra requerir a las entidades fiscalizadas que procedan a la
revision, durante el ejercicio fiscal en curso, de los conceptos de-
nunciados y le rindan un informe. Si estos requerimientos no fueren
atendidos en los plazos y formas sefialados por la Ley, se impondran
las sanciones previstas en la misma. La entidad de fiscalizacion su-
perior de la federacion rendird un informe especifico a la Camara
de Diputados vy, en su caso, fincara las responsabilidades correspon-
dientes o promovera otras responsabilidades ante las autoridades
competentes.

Después de 2008 este precepto amplié pero, sobre todo, preciso
las areas de fiscalizacién que competen a la Auditoria, adicio-
nalmente establece, acorde con las reformas constitucionales en
materia de presupuesto, que la entrega del informe del resultado
de la revision de la cuenta publica —mismo que tendra caracter
publico— a la Camara de Diputados se hard a mas tardar el 20
de febrero del afo siguiente al de su presentacion, para ser some-
tido a la consideracion del pleno de dicha Camara.
Adicionalmente, la Auditoria tiene facultad para investigar los
actos u omisiones que impliquen alguna irregularidad o conducta
ilicita en el ingreso, egreso, manejo, custodia y aplicacién de fon-
dos y recursos federales, asi como determinar los dafos y perjui-
cios que afecten a la Hacienda ptblica federal o al patrimonio de
los entes publicos federales y fincar directamente a los responsa-
bles las indemnizaciones y sanciones pecuniarias correspondien-
tes, asi como promover ante las autoridades competentes el fin-
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camiento de otras responsabilidades y presentar las denuncias y
querellas penales.

Estas facultades de la Auditoria han sido, a nuestro juicio, timi-
damente ¢jecutadas y corresponderia a la oposiciéon un ejercicio
mas puntual de las mismas. No es posible hoy comprender que
aun no sean aprobadas cuentas publicas de sexenios anteriores.

3. Participacion del Congreso en nombramientos de relevancia constitucional

Otro tipo de controles lo constituyen los nombramientos de deter-
minados servidores publicos, entendidos éstos en su sentido mas
amplio, que deben ser nombrados o ratificados por el Congre-
so de la Unién, esto es, por cada una de sus camaras. Aunque
no abordaremos todos y cada uno de ellos es pertinente sefialar
que las camaras hacen una cantidad enorme de nombramien-
tos que van desde ministros de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion, pasando por el procurador general de la Republica,
consejeros de la Judicatura Federal y los del Consejo General del
Instituto Nacional Electoral sin dejar de mencionar a los comi-
sionados del Instituto Federal de Acceso a la Informacion Pablica
o al presidente de la Comision Nacional de los Derechos Huma-
nos, entre muchos otros.

Lo cierto es que en este tipo de nombramientos en nuestras
asambleas se echa de menos una fuerte y amplia participacion
de la oposicion al momento de valorar tales nombramientos. In-
cluso a este tipo de designaciones se han incorporado reciente-
mente otras, fortaleciendo asi la funcién controladora de nuestro
Congreso y otros nombramientos han invertido el mecanismo de
eleccién en favor de alguna de las camaras, pero esta situacion
no se ha convertido en un incentivo de suficiente entidad para
que la oposicion participe con mayor decision en la designacion
de determinados funcionarios, esperamos que con las modifica-
ciones incorporadas, a través de la llamada reforma politica, las
motivaciones para una participaciéon mas decidida de la oposi-
cién estén dadas.
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Por senalar sélo algunos de los nombramientos que correspon-
den a la Camara de Diputados y ya que estamos hablando de
fiscalizacion, corresponde a los diputados designar al titular de la
entidad de fiscalizacion por el voto de las dos terceras partes de
sus miembros presentes en la sesiéon respectiva.

También les corresponde la eleccion, igualmente por el voto
de las dos terceras partes de los miembros presentes en la Cama-
ra, del presidente, los consejeros y el contralor interno del Insti-
tuto Nacional Electoral.

Por otra parte, el articulo 26, inciso C, de la Constitucion se-
nala que:

El Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo So-
cial estara integrado por un Presidente y seis Consejeros que deberan
ser ciudadanos mexicanos de reconocido prestigio en los sectores pri-
vado y social, asi como en los ambitos académico y profesional; tener
experiencia minima de diez anos en materia de desarrollo social, y
no pertenecer a algin partido politico o haber sido candidato a ocu-
par un cargo publico de eleccion popular. Seran nombrados, bajo el
procedimiento que determine la ley, por el voto de las dos terceras par-
les de los miembros presentes de la Cdmara de Diputados. El nombramiento
podra ser objetado por el Presidente de la Republica en un plazo de
diez dias habiles vy, si no lo hiciere, ocupara el cargo de consejero la
persona nombrada por la Camara de Diputados.

Asimismo, la recientemente reformada fraccion III del articulo 74
constitucional, que entrara en vigor hasta el lo. de diciembre de
2018, seniala como facultad exclusiva de la Camara de Diputados
la de ratificar el nombramiento que el presidente de la Republica
haga del secretario del ramo en materia de Hacienda, salvo que
se opte por un gobierno de coalicidén, asi como de los demas em-
pleados superiores de Hacienda.

Por su parte, el Senado participa, de conformidad con el ar-
ticulo 26 de la Constitucién, en la integracion de la Junta de
Gobierno del Instituto Nacional de Informacién Estadistica y
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Geografia que se compone por cinco miembros, uno de los cuales
funge como presidente de ésta y del propio organismo, que son
designados por el presidente de la Reptblica con la aprobacion de
la CGamara de Senadores o en sus recesos por la Comisiéon Perma-
nente del Congreso de la Union.

En el ambito de la educacién, el articulo 3o. de la Constitucién
senala que el Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educa-
cién tendrd una Junta de Gobierno como 6rgano de direccién
que:

. estara compuesta por cinco integrantes. El Ejecutivo Federal so-
meterda una terna a consideracion de la Camara de Senadores, la
cual, con previa comparecencia de las personas propuestas, designa-
ra al integrante que deba cubrir la vacante. La designacion se hara
por el voto de las dos terceras partes de los integrantes de la Camara
de Senadores presentes o, durante los recesos de ésta, de la Comision
Permanente, dentro del improrrogable plazo de treinta dias. Si la
Céamara de Senadores no resolviere dentro de dicho plazo, ocupara
el cargo de integrante de la Junta de Gobierno aquel que, dentro de
dicha terna, designe el Ejecutivo federal.

En caso de que la Gamara de Senadores rechace la totalidad de
la terna propuesta, el Ejecutivo federal sometera una nueva. Si
esta segunda terna fuera rechazada, ocupara el cargo la persona
que dentro de dicha terna designe el Ejecutivo federal

La Gamara de Senadores, o en sus recesos por la Comision
Permanente, también aprueba las designaciones que haga el pre-
sidente de la Republica del titular y miembros de la Junta de Go-
bierno del Banco de México, con fundamento en el articulo 28
constitucional.

Otro tipo de nombramientos en los que participa la Camara
de Senadores o, en los recesos de ésta, la Comision Permanente,
que resulta bastante controvertido, en pleno siglo XXI, y que no
ha dejado de generar conflictos, pero que encuentra fundamen-
to en el articulo 27 constitucional, es el de los magistrados que
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integran los tribunales agrarios dotados de autonomia y plena
jurisdiccion que son propuestos por el Ejecutivo.

En una correlaciéon entre los articulos 76, fraccion II, y 89,
fracciones III y IV, constitucionales, el Senado de la Reptblica
tiene como facultad exclusiva la de ratificar los nombramientos
que haga el Ejecutivo federal de los secretarios de Estado, en caso
de que éste opte por un gobierno de coalicion, con excepcion de
los titulares de los ramos de defensa nacional y marina; del secre-
tario de relaciones; de los embajadores y consules generales; de
los empleados superiores del ramo de relaciones; de los integran-
tes de los 6rganos colegiados encargados de la regulaciéon en ma-
teria de telecomunicaciones, energia, competencia econémica, y
coroneles y demas jefes superiores del Ejército, Armada y Fuerza
Adérea nacionales.

Con relacion al Poder Judicial, constituye otra facultad exclu-
siva del Senado la de designar a los ministros de la Suprema Cor-
te de Justicia de la Nacion de entre las ternas que someta a su
consideracion el presidente de la Republica (articulos 76, fraccion
VIII, 89, fraccion XVIII, 96 y 98 constitucionales). Asi como la
eleccion de los magistrados electorales de la salas superior y regio-
nales que seran elegidos por el voto de las dos terceras partes de
los miembros presentes de la Camara de Senadores a propuesta
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (articulo 99) y de los
dos consejeros del Consejo de la Judicatura Federal (articulo 100).

Otro tipo de nombramiento en el que participa el Senado y que
ha cambiado a partir de la reforma constitucional en materia de
transparencia es el de la eleccion de los comisionados del Instituto
Federal de Acceso a la Informaciéon Publica que puede interpre-
tarse como una transformacion en beneficio del fortalecimiento
de la posicion del Senado en este tipo de nombramientos.

En un primer momento con la promulgaciéon de la ley de
la materia," y el consiguiente Decreto de creaciéon de dicho
Instituto,”” se senal6 en el parrafo primero del articulo 34 de esa

156 Publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 11 de junio 2002.
157 Publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 24 de diciembre de 2002.
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ley que el Instituto estaria integrado por cinco comisionados,
quienes eran nombrados por el Ejecutivo Federal y la Camara de
Senadores podia objetar dichos nombramientos por mayoria, y
en periodo de receso corresponderia a la Comision Permanente
dicha objecion, con la misma votacion. En todo caso la instancia
legislativa tendrd treinta dias para resolver; vencido el plazo sin
que se emitiera resolucion al respecto, se entenderia como no ob-
jetado el nombramiento del Ejecutivo federal.

Actualmente, después de la reforma constitucional en la mate-
ria de transparencia, el articulo 60. de nuestra norma fundamen-
tal senala que:

El organismo garante se integra por sicte comisionados. Para su
nombramiento, la Camara de Senadores, previa realizaciéon de una
amplia consulta a la sociedad, a propuesta de los grupos parlamenta-
rios, con el voto de las dos terceras partes de los miembros presentes,
nombrard al comisionado que deba cubrir la vacante, siguiendo el
proceso establecido en la ley. El nombramiento podra ser objetado por
el Presidente de la Republica en un plazo de diez dias habiles. Si el
Presidente de la Reptblica no objetara el nombramiento dentro de
dicho plazo, ocupara el cargo de comisionado la persona nombrada
por el Senado de la Republica.

En caso de que el presidente de la Republica objetara el nombra-
miento, la Camara de Senadores nombrara una nueva propuesta,
en los términos del parrafo anterior, pero con una votacion de las
tres quintas partes de los miembros presentes. Si este segundo nom-
bramiento fuera objetado, la Camara de Senadores, en los términos
del parrafo anterior, con la votaciéon de las tres quintas partes de
los miembros presentes, designara al comisionado que ocupara la
vacante.

Otro nombramiento que el Senado sustancia de principio a fin
es el de presidente de la Comision Nacional de los Derechos Hu-
manos respecto del cual el articulo 102, inciso B, sefiala que di-
cha Comision tendra un Consejo Consultivo integrado por diez
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consejeros que son elegidos por el voto de las dos terceras partes
de los miembros presentes de la Camara de Senadores o, en sus
recesos, por la Comision Permanente del Congreso de la Union
y el presidente de la Comisién que serd también del Consejo, es
elegido en los mismos términos.

Esta amplia lista de nombramientos también abarcan otros
—ecl de gobernador provisional, sustitucién o remocién del jefe
de gobierno del Distrito Federal— como facultades exclusivas del
Senado; pero el Congreso de la Union es asimismo el responsable
de la designacion del presidente sustituto, interino o provisional.

Como puede apreciarse, no todos los nombramientos son
iguales, es importante seflalar que cuando la facultad le corres-
ponde al presidente, ésta puede verse desde dos perspectivas, la
primera radica en que el Senado ejerce un cierto control sobre la
seleccion que el Ejecutivo ha realizado respecto de determinados
nombramientos y que, en razon de su importancia, la camara alta
debera pronunciarse sobre su ratificacion. Sin duda, ésta tiende
a garantizar la idoneidad de los funcionarios promovidos por el
Ejecutivo, pero en modo alguno esta facultad de control puede
entenderse como la posibilidad de que el Senado pueda ejercer
un voto de censura.'”® En este contexto, el control actiia en el
sentido de provocar que el presidente analice detenidamente no
solo el curriculum vitae de los funcionarios que va a proponer, sino
también a que dicha propuesta emerja de una detenida y cuida-
dosa ponderacién, no solo de las aptitudes de aquél, sino de las
necesidades del cargo que va a desempenar.

Por otro lado, tales ratificaciones o designaciones deben verse
como un mecanismo que sirve para reforzar los nombramientos
presidenciales, es decir, el servidor pablico designado a través de
dicho procedimiento no cuenta tnicamente con la confianza del
presidente sino que recibe el aval de la camara alta y esto, sin duda,

158 En los sistemas parlamentarios esta situacién si sucede, pues es dicha
confianza la que puede hacer perdurar a un gobierno o en su defecto, y ante la
perdida de la misma, llevarlo a su fin.
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repercute en el fortalecimiento de su posicion politica. Por tanto,
no es baladi que el Senado colabore en este tipo de nombramien-
tos, pues, en gran medida, estd entregando su confianza y res-
paldo al servidor asi nombrado, lo mismo puede afirmarse de la
participacion de la Camara de Diputados en los nombramientos
que les corresponden. En consecuencia, ello exige también que
las camaras desarrollen un examen riguroso del candidato que es
sometido a su consideracion.'”

Conviene no olvidar que la participaciéon de las asambleas re-
presentativas en este tipo de designaciones ofrece una legitima-
ci6n democratica extra a los titulares de dichos 6rganos y de ahi
deriva una responsabilidad mayor para el Congreso en lo general
y para cada una de las camaras en particular; por tanto, la res-
ponsabilidad de las camaras no se agota con el nombramiento,
sino que debe ser continuada y permanente al darle seguimiento
a las labores diarias y, mas atn, a las decisiones trascendentes
de tales organismos. Del tamaiio de la importancia del nombra-
miento es la responsabilidad del Congreso.

Lo importante es crear una relaciéon inquebrantable que per-
mita a los 6rganos parlamentarios desarrollar una verdadera fun-
cién de seguimiento y control que facilite el conocimiento del
trabajo de estos 6rganos y que, llegado el momento, permita un
relevo pacifico y ordenado de quienes integran dichos 6rganos.

4. Comparecencias del gobierno frente al Congreso

No le faltaba razon a Lanz Duret al senalar que a diferencia del
sistema presidencial de los Estados Unidos, donde los jefes de
departamento son tnicamente auxiliares del Ejecutivo, en Mé¢-
xico:

159 Es pertinente seflalar que, con alguna insistencia, diversos partidos po-
liticos, e incluso, académicos han senalado la necesidad de someter a todo el
gabinete a este tipo de ratificacion.
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... la Constitucién no [los ha] considerado como ejecutores pasivos,
irresponsables carentes de toda competencia politica propia, sino
como verdaderos 6rganos con capacidad y autonomia relativas para
el desempenio de las funciones de administracién y como intermedia-
rios entre el Ejecutivo y el Congreso, con caracter de informantes en
el desempefio de actos propiamente ejecutivos del Jefe del Estado.'®
De ahi, también el acertado comentario de Tena Ramirez al indi-
car que la convocatoria a comparecer dirigida a los miembros del
gabinete, es en realidad un emplazamiento al presidente, en tanto
que éstos no tienen responsabilidad politica de sus actos sino que
dependen de las decisiones presidenciales. Cuando concurren a
explicar o informar lo que explican y de lo que informan son
decisiones presidenciales.'®!

El primer tipo de comparecencias de los miembros del gabi-
nete frente al Congreso a las que nos referiremos son las que
precisa el articulo 69 constitucional, parrafo segundo, con rela-
cion al informe que, por escrito, debe presentar el presidente de
la Republica en el que manifieste “el estado general que guarda la
administracion puablica del pais” en la apertura de sesiones ordi-
narias del primer periodo de cada afio de ejercicio del Congreso.
Respecto del cual cada una de las camaras realizara el analisis del
informe y podra solicitar al presidente de la Republica ampliar
la informacién mediante pregunta por escrito y citar a los secre-
tarios de Estado y a los directores de las entidades paraestatales,
quienes compareceran y rendiran informes bajo protesta de decir
verdad.'®

Al respecto, la Ley Organica del Congreso sefiala en su arti-
culo 70. que las camaras analizaran el informe presentado por el

160 Lanz Duret, Miguel, Derecho constitucional mexicano, México, Norgis, 1959,
p. 253.

161 Tena Ramirez, Felipe, Derecho constitucional, México, Porrta, 1985, p. 261.

162 En el conjunto de reformas que se integraron bajo el titulo de reforma
politica se reformé este precepto y el articulo 93 para excluir de este tipo de
comparecencias al procurador general de la Republica.
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presidente de la Republica y dicho analisis se realizara clasifican-
dolo por materias en: 1) politica interior; 2) politica econémica;
3) politica social, y 4) politica exterior.

Un segundo tipo de comparecencias son las que regula el ar-
ticulo 93 constitucional, parrafo primero, en éste se obliga a los
secretarios de despacho, luego de que esté abierto el periodo de
sesiones ordinarias, a “dar cuenta al Gongreso del estado que
guarden sus respectivos ramos”. Asimismo, la Constitucién en el
parrafo segundo del citado articulo regula otro tipo a través de las
cuales atribuye a:

Cualquiera de las camaras podra convocar a los Secretarios de Estado,
a los directores y administradores de las entidades paraestatales, asi
como a los titulares de los 6rganos autonomos, para que informen
bajo protesta de decir verdad, cuando se discuta una ley o se estudie
un negocio concerniente a sus respectivos ramos o actividades o para
que respondan a interpelaciones o preguntas.'®

Lo primero que conviene senalar es que la reforma constitucio-
nal de 2008'%* excluyo, de tales convocatorias, a los “directores y
administradores de los organismos descentralizados federales”;
no encontramos una justificaciéon para que se exceptie a estos
sujetos de tales comparecencias, puesto que el nimero de orga-
nismos de esta naturaleza con que cuenta hoy la administracion
publica federal es considerable,'® y no obstante que el articulo 23
de la Ley Organica de la Administracion Pablica Federal senala
este tipo de comparecencias como obligacion de los titulares de
dichos organismos y asi lo reitera el Reglamento de la Camara en
su articulo 124, inciso 2, fraccion III. Adicionalmente, conviene

163 finfasis afiadido.

164 Reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacién de 15 de agosto de
2008.

165 Actualmente hay alrededor de 80 organismos descentralizados de gran
importancia como son el IPAB, Capufe, Injuve, Conapred, Conacyt, entre
otros.
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subrayar que cuando se reformoé el parrafo segundo del articulo
93 no se tuvo presente la concordancia que este parrafo tenia con
el siguiente (tercero) del mismo precepto con relacion al objeto
de fiscalizacion de las comisiones de investigacion. Nuevamente
la forma ligera y descuidada de reformar la norma fundamental
deja flancos abiertos para la interpretacion, con los riesgos que
ello implica. Sin duda el Constituyente Permanente al momento
de reformar la Constitucion debe ser muy cuidadoso y escrupu-
loso con el impacto constitucional.

Estas comparecencias se distinguen de las anteriores por ser
una facultad de las camaras, es decir, son éstas las que deciden
cuando es necesaria la presencia de dichos funcionarios. Este tipo
de comparecencias, como lo constata la practica, tiene como fi-
nalidad que las cdmaras reciban informes de determinados servi-
dores publicos cuando se discuta una ley, o bien, se estudie un ne-
gocio concerniente a sus respectivos ramos y después puedan ser
cuestionados sobre dichas actividades. Como puede inferirse, en-
tendemos que estas comparecencias sugieren una participacion
mas activa de los legisladores, adicionalmente el precepto intro-
duce la obligacion a cargo de dichos servidores publicos para que
den respuesta a las preguntas ¢ interpelaciones que les hagan los
parlamentarios. A nuestro juicio, esta adicién es inocua pues una
comparecencia por su propia naturaleza implica un dialogo que
entrafia preguntas y respuestas, sin las cuales no existe tal.

Sobre el particular, el Reglamento de la Camara de Diputados
regula las comparecencias ante comisiones y ante el Pleno. Con
relacion a las primeras se podran solicitar por uno o mas de los
integrantes de la comisién y comunicarse a la Conferencia para
la Direcciéon y Programacion de los Trabajos Legislativos, por
conducto de la Junta de Coordinacion Politica, y se podra dirigir
alos servidores publicos, a los que se refieren los articulos 69 y 93
constitucionales, a fin de que ilustren su juicio en el despacho de
los asuntos que se les encomienden, el presidente notificard a los
funcionarios las fechas en que deberan presentarse a la comision.
Los funcionarios que comparezcan ante comisiones protestaran
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decir verdad, estaran obligados a guardar, a cualquiera de los in-
tegrantes de las comisiones, las atenciones y consideraciones ne-
cesarias al cumplimiento de su encomienda y podran ser sujetos
de interpelacion o de pregunta parlamentaria.'®

La Junta Directiva procedera a informar a la Junta de Coordi-
nacién Politica y a la Mesa Directiva el formato convenido para
la comparecencia, que reflejara el criterio de proporcionalidad, y
procurara incluir a los diputados y diputadas sin partido. En caso
de comparecencias ante varias comisiones, el acuerdo sera de las
juntas directivas de las comisiones que participen.

Finalmente, el Reglamento precisa que en caso de que la infor-
macién proporcionada sea insuficiente, o no se hayan satisfecho
los cuestionamientos de los diputados, a criterio de la comision y
con el acuerdo del Pleno de la Camara, se podra convocar a una
segunda comparecencia, ante la comision, del funcionario de que
se trate.

Cuando un funcionario del Poder Ejecutivo federal compa-
rezca ante alguna o algunas de las comisiones de la Camara y a
juicio de ésta, no responda satisfactoriamente o evada los cuestio-
namientos de alguno de los legisladores, ¢stos tendran el derecho
de recibir respuesta por escrito, a mas tardar tres dias después de
la fecha de la comparecencia.

Por lo que toca a las comparecencias ante el Pleno, el articulo
125, de dicho ordenamiento, precisa que las mismas se desarrolla-
ran mediante un formato acordado por el Pleno de la Camara a
propuesta de la Junta, en el que las comisiones podran participar.

Asimismo, dicho precepto indica que la solicitud para que com-
parezca ante el Pleno un titular o servidor puablico a los que nos
venimos refiriendo debera realizarse a través de un escrito funda-

166 En el proceso de discusién y examen del Proyecto de Presupuesto de
Egresos, la Comisién de Presupuesto y Cuenta Pablica emitira los lineamientos
con base en los cuales compareceran las comisiones ordinarias, asi como los
funcionarios de la administracién publica federal, organismos auténomos, del
Poder Judicial, de las entidades federativas, municipios y demas instancias cuya
participacion sea relevante en dicho proceso.
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do y motivado, ante la Junta de Coordinacion Politica quien por
acuerdo propondra al Pleno su aprobacion. A nuestro juicio, este
“escrito fundado y motivado” esta de mas, pues entendemos que
el didlogo entre poderes debe ser no s6lo normal, sino también co-
tidiano y expedito, sin que medie mas que un atento citatorio diri-
gido al funcionario al que las camaras soliciten su comparecencia.

Pero si la anterior regulacion reglamentaria resulta burocra-
tica, la del articulo 126 de dicho Reglamento es una pifia pues
establece que cuando alguno de los servidores ptblicos a los que
nos venimos refiriendo no acuda a la Gamara o no conteste sa-
tisfactoriamente los cuestionamientos y dudas de los legisladores,
éstos podran solicitar al presidente que se dirija en queja al titu-
lar del Poder Ejecutivo federal, de acuerdo a lo dispuesto por la ley,
respecto a las comparecencias de los servidores publicos. Lo pri-
mero que cabria preguntarse es a qué ley se refiere este precepto,
pues ni la Ley Organica del Congreso, ni la Ley Organica de la
Administracion Publica regulan nada al respecto. Este es el tipo
de normas que no contribuyen al fortalecimiento de estos instru-
mentos de control, mas bien, reducen su eficacia.

Por otra parte, el Reglamento del Senado sefiala, en su articu-
lo 231, fraccién V, que las comparecencias son procedimientos
especiales a través de las cuales se ejercen las funciones de con-
trol de las camaras del Congreso de la Unidn, en el ambito de su
competencia y reciben, analizan y se pronuncian respecto de los
informes de los entes publicos a los cuales la Constitucion y las
leyes imponen la obligacién de presentarlos.

En el marco del informe, a que se refiere el articulo 69 de la
Constitucion, el Senado lo analiza en las materias antes senala-
das, esto es: politica interior, exterior, econémica y social y agrega
el articulo 267 del Reglamento del Senado a efecto de verificar el
cumplimiento del Plan Nacional de Desarrollo y los programas
sectoriales.'®” Para tal fin, la Mesa Directiva, en consulta con la

167 Ponemos este énfasis porque como veremos, més adelante, después de
la reforma politica, el Plan Nacional de Desarrollo tendrd una importancia
significativa.
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Junta de Coordinacién Politica y las comisiones, formula el ca-
lendario para el analisis del informe presentado, sea en el Pleno,
en comisiones o en ambas modalidades; a la Mesa y la Junta co-
rresponde integrar el calendario de comparecencias. En el am-
bito de las comparecencias de los servidores publicos que sefiala
el parrafo segundo del citado articulo constitucional, el Senado
puede convocar a comparecer a los servidores publicos obligados
para que informen o respondan preguntas o interpelaciones, bajo
protesta de decir verdad; a estos dos instrumentos dedicaremos
un apartado mas adelante.

Una vez cumplido el programa para el analisis del informe pre-
sidencial, el presidente de la Mesa ordena la integracion de la me-
moria respectiva, para su entrega al titular del Ejecutivo federal,
asi como para su publicacion y difusion por el Senado.

Con relacion a las comparecencias reguladas en el articulo 93
constitucional, el Reglamento del Senado establece que cuan-
do por acuerdo del Pleno deben comparecer los secretarios del
Despacho, luego que esté abierto el periodo de sesiones ordina-
rias, para dar cuenta al Congreso del estado que guarden sus
respectivos ramos, o bien, éstos, los directores y administradores
de las entidades paraestatales, asi como a los titulares de los 6rga-
nos auténomos, para que informen bajo protesta de decir verdad,
cuando se discuta una ley o se estudie un negocio concernien-
te a sus respectivos ramos o actividades o para que respondan
a interpelaciones o preguntas, la comunicacion oficial del Sena-
do debera indicar si la comparecencia sera ante el Pleno o en
comisiones y senalar el objeto de la reunién, anexando, en su
caso, la documentacién concerniente al asunto que se examine
en la comparecencia. En el caso de que la Mesa o las comisiones
enfrenten alguna dificultad u obstruccion atribuible al servidor
publico compareciente, se dirigira en queja al titular del Poder
Ejecutivo federal o del 6rgano autonomo de que se trate, para los
efectos procedentes. De ser el caso, junto con el citatorio se envia
a los comparecientes las preguntas e interpelaciones que los se-
nadores, en lo individual o en grupo, entregan previamente a la
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Mesa, sin menoscabo de que durante la comparecencia formulen
otras preguntas o interpelaciones. También los servidores publi-
cos pueden enviar previamente documentos e informaciéon util
para el desarrollo de la comparecencia.

5. Preguntas e interpelaciones

La pregunta, surgida en el ambito del Parlamento inglés, consti-
tuye un elemento relevante de control y de informacién que con-
siste en solicitar aclaraciones al gobierno para saber si un hecho
es cierto, si posee informacion sobre el particular, si es exacta, y si
éste ha adoptado o va adoptar medidas en orden a determinadas
cuestiones.

Las interpelaciones, de origen francés, constituyen el medio
normal, mas amplio y enérgico de fiscalizacion. La interpelacion
difiere de la pregunta en cuanto a que la peticién de aclaraciones
se refiere especificamente a la conducta o intenciones de un minis-
tro o de todo el gabinete y van destinadas a determinar un debate
sobre la orientacion politica seguida. Se diferencia de la pregunta
por dos aspectos: la interpelaciéon implica una critica a la conducta
tanto por acciéon como por omision del gobierno o de sus miem-
bros; también difiere en cuanto a su procedimiento, la interpela-
cién puede dar lugar a una mocién, que se somete a votacion y, de
ser aprobada, vincula al gobierno a actuar de acuerdo con el tex-
to aprobado. La pregunta tiene un alcance mucho mas limitado.

Las preguntas parlamentarias son instrumentos disponibles
para los legisladores con el fin de obtener informacién del go-
bierno sobre cuestiones puntuales y concretas. Se trata de medios
de control o inspeccién de caracter individual, en el sentido que
cualquier diputado o senador puede formularlas por si mismo,
sin mas requisito. Con ello se distinguen de otros instrumentos
de control, que s6lo pueden desarrollarse por 6rganos colegiados
como es el caso de las comisiones de investigacion.

Las preguntas tienen como sujeto pasivo, o como destinatario,
al gobierno y a sus distintos componentes y pueden ser cuestio-
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nados sobre las distintas materias de las que directa o indirec-
tamente son responsables, y no sobre aspectos o competencias
que pertenecen a agentes politicos ajenos. También dichos ins-
trumentos de control han de tener un objeto concreto y preciso,
como corresponde a su caracteristica de ser el medio mas rapido
para obtener determinada informacién. De esta manera se favo-
rece una contestacion puntual y sin dilaciones.

En la mayor parte de los ordenamientos que utilizan este ins-
trumento de control es obligado que las preguntas se presenten
por escrito, pero su contestacion puede ser, a gusto de quien in-
terroga, en forma oral, en alguna sesion del Pleno o de comi-
siones, o bien en forma escrita, en cuyo caso ambas (pregunta y
respuesta) suelen incluirse en la publicacion oficial de la Camara
de que se trate (Diario de Debates). Tratandose de las respuestas ora-
les, suelen llevar la posibilidad de replicar con base en la respues-
ta proporcionada por el servidor cuestionado. Las preguntas con
contestacion escrita carecen obviamente de esta posibilidad. Pero
gracias a la precisién que brinda el lenguaje escrito es posible, en
este caso, concretar el alcance de la respuesta. Es oportuno se-
nalar que en la mayor parte de los parlamentos que ejercen este
medio de control suelen dedicar sesiones semanales, especiales,
para el desahogo de las preguntas.

Las interpelaciones son interrogaciones dirigidas al gobierno
sobre materias de caracter general o de particular relieve politico,
que suelen provocar la apertura de un debate que, eventualmen-
te, termina con la votaciéon de una mocion en la que la Camara
fija su posicién respecto al asunto debatido. Se distinguen funda-
mentalmente de las preguntas parlamentarias en que éstas sue-
len ser, como ya lo hemos dicho, concretas y precisas, mientras
que las interpelaciones se reservan para el debate de cuestiones
de relevancia general o de marcado interés politico, a las que se
requiere dedicar mas tiempo. En suma, las interpelaciones se co-
rresponden con cuestiones mas amplias y genéricas, relacionadas
directamente con la esencia de alguna politica gubernamental, o
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bien, con hechos aislados, pero dotados de una gran relevancia
politica y social.

Como hemos apuntado, no fue sino hasta la reforma constitu-
cional de agosto de 2008 que se integraron estas figuras al orde-
namiento mexicano, mediante reformas a los articulos 69 y 93.
Estos dos preceptos ya los hemos analizado, baste decir que con
relacion al informe escrito que debe presentar el presidente de la
Republica en el que manifieste el estado general que guarda la
administracion puablica del pais en la apertura de sesiones ordi-
narias del primer periodo de cada ano de ejercicio del Congreso,
senala que: cada una de las cdmaras realizara el analisis del informe
y podra solicitar al presidente de la Republica ampliar la infor-
macion mediante pregunta por escrito. Esto es, la pregunta escrita
podra dirigirse al titular del Ejecutivo federal solo para los efectos
de ampliar el informe presidencial.

Lo primero que conviene senalar es que dicha pregunta por
escrito, en este contexto, dirigida al presidente de la Republica
no esta regulada en los reglamentos de las camaras, el de los di-
putados es omiso sobre el particular y el del Senado solo senala
que esta Gamara también ejerce atribuciones de control median-
te preguntas por escrito al presidente de la Reptblica.

A pesar del acierto que pueda atribuirse a esta reforma para
superar el viejo formato del informe presidencial, lo que, a nues-
tro juicio, debi6 hacerse era reforzar lo que en la doctrina se co-
noce como glosa del informe presidencial, es decir, el Congreso
debe tener la facultad constitucional de solicitar la comparecen-
cia del presidente de la Republica durante el tiempo en el que se
desarrolle el analisis del citado informe y la posibilidad legal de
que los legisladores de manera individual puedan someterlo no sélo
a cuestionamientos escritos sino también, sobre todo, orales en
sesiones de verdadero control parlamentario. Con esta adicion lo
unico que se posibilita es que “las camaras”, esto es, el Pleno so-
licite mediante pregunta escrita la ampliacién de la informacion
contenida en dicho informe.
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A nuestro juicio, dicha pregunta antes de representar un avan-
ce en el ejercicio del analisis del informe presidencial, de no regu-
larse con mayor precision, puede dar lugar a conflictos internos
en las camaras, sobre todo debe precisarse que se entiende por
camaras al Pleno, las comisiones, los grupos parlamentarios; asi
como a qué 6rgano correspondera valorar si la pregunta escrita
puede o no hacerse al presidente, tal vez sera: la Mesa Directiva,
su presidente o, tal vez, la Junta de Coordinacién Politica. La Ley
Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexica-
nos debe contener una regulaciéon muy precisa. Una reforma de
esta naturaleza requiere de una legislacion secundaria que la haga
eficaz, es decir, que establezca la obligacion del Ejecutivo de dar
respuesta a dicha pregunta, el establecimiento de plazos para dar-
le cumplimiento, la sancién por incumplimiento, evasiéon o nega-
tiva, la publicacion de la pregunta y la correlativa respuesta, entre
otros aspectos; de no ser asi este tipo de preguntas seran, como
sucede con muchos otros instrumentos de control, ineficaces.

Por otra parte, la reforma al articulo 93 consisti6 en permitir
que cuando las camaras convoquen a los secretarios de Estado, a
los directores y administradores de las entidades paraestatales, asi
como alos titulares de los 6rganos autbnomos, que informen bajo
protesta de decir verdad, cuando se discuta una ley o se estudie
un negocio concerniente a sus respectivos ramos o actividades o
para que respondan a inlerpelaciones o preguntas.

Asimismo, la adicion del parrafo cuarto permitira a las cama-
ras requerir informacién o documentacioén a los titulares de las
dependencias y entidades del gobierno federal, mediante pregunta
por escrito, 1a cual debera ser respondida en un término no mayor
a 15 dias naturales a partir de su recepcion.

Dichos preceptos aluden a la pregunta por escrito y a las inter-
pelaciones, al respecto el Reglamento de la Camara de Diputados
regula, al igual que en las comparecencias, la pregunta parlamen-
taria en comisiones y ante el Pleno a través de la cual se podra
solicitar informacién a los servidores publicos enunciados en el
articulo 93 constitucional, mediante pregunta parlamentaria por
escrito.
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Para tales efectos los diputados formularan sus propuestas ante
sus respectivos grupos, si son preguntas parlamentarias en el Ple-
no, pero si son preguntas en comisiones deberan hacer la pro-
puesta ante la Junta Directiva de la misma. Las preguntas en el
Pleno deberan cumplir dos caracteristicas: a) las areas tematicas
de referencia de las preguntas seran politica interior, exterior, so-
cial y econémica, y b) la redaccion de la propuesta de pregunta
debera ser concisa y referirse a un solo tema de interés general
para permitir una respuesta directa. Solo esta segunda caracte-
ristica deberan cumplir las preguntas en comisiones y, en ambos
casos, no seran admitidas las propuestas que sean de interés per-
sonal de quien las formula y las preguntas multiples.

Respectivamente corresponde a la Junta de Coordinaciéon Po-
litica y a la Junta Directiva de la comision, recibir en un caso
las propuestas de los grupos parlamentarios y, en otro, de los in-
tegrantes de la comisién; asi como revisar que retnan los ele-
mentos antes sefialados y (en un lapso no mayor a diez dias sélo
para el caso de las preguntas en el Pleno) presentar la propuesta
de acuerdo, en donde establezca: @) nimero total de preguntas;
b) nimero de preguntas que corresponde a cada grupo parlamen-
tario atendiendo al criterio de proporcionalidad, y ¢) texto de las
preguntas admitidas.

Aprobados los acuerdos respectivos, en el caso de las pregun-
tas parlamentarias en el Pleno el presidente de la Mesa hard lle-
gar al funcionario correspondiente las preguntas. En el caso de
las preguntas en comision la Junta Directiva de la misma hara
llegar a la Mesa Directiva de la Camara las preguntas para que
se presenten a consideracion del Pleno y, en su caso, sean remi-
tidas por dicho presidente al servidor ptblico correspondiente.
En ambos casos los cuestionados deberan dar respuesta a dichas
interrogantes en un lapso de quince dias, contados a partir de la
recepcion de las preguntas.

Las respuestas que los funcionarios envien a las preguntas de
las comisiones, se haran del conocimiento del Pleno de las mis-
mas, se publicaran en la Gaceta 'y en la pagina de Internet y dichos
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o6rganos parlamentarios tendran un plazo de quince dias, conta-
dos a partir de la recepcion del turno por parte de la Mesa Direc-
tiva, para formular conclusiones y, en su caso, recomendaciones.
Curiosamente el Reglamento de la Camara de Diputados dispo-
ne lo mismo para las respuestas que los funcionarios del Poder
Ejecutivo Federal envien a la Mesa Directiva, con motivo de las
preguntas en Pleno, las que se haran del conocimiento de éste, se
publicaran en los mismos instrumentos de difusion y el presidente
de la Mesa Directiva turnara, a las comisiones relacionadas con
la materia, las respuestas para su correspondiente analisis, valo-
racién y, en su caso, recomendaciones.

Las comisiones a las que se haya turnado las respuestas que los
funcionarios dieron a las preguntas parlamentarias en el Pleno,
tendran también un plazo de quince dias, contados a partir de la
recepcion del turno, para formular conclusiones y, en su caso, reco-
mendaciones, ¢éstas se enviaran a la Junta de Coordinacion Politica
para su conocimiento y a la Mesa Directiva para que dé cuenta al
Pleno. Finalmente, el presidente enviara al titular del Poder Ejecu-
tivo federal las conclusiones o recomendaciones de las comisiones
una vez que haya dado cuenta al Pleno.

Resulta curioso, por decir lo menos, que el Reglamento senale
que las respuestas a las preguntas que presentan los diputados a
través de su grupo parlamentario y a través de comisiones tengan
como destinatario final al mismo 6rgano parlamentario, esto es:
a las comisiones. Es decir, los grupos parlamentarios, como tales,
nunca reciben una respuesta a sus preguntas. Mas atn las conclu-
siones y recomendaciones que pueden hacer las comisiones sobre
las respuestas dadas a las preguntas formuladas en comision no
corren el mismo fin que las respuestas emitidas a las preguntas
en el Pleno, pues estas Gltimas deberan ser remitidas al titular del
Poder Ejecutivo federal. Nos parece que la regulacion sobre las
preguntas parlamentarias en el caso de la Camara es confusa por-
que no queda clara la finalidad de cada uno de los dos tipos de
preguntas que establece el Reglamento, al tiempo que los precep-
tos que las regulan resultan repetitivos; veamos: dos tipos de pre-
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guntas: 1) en comisiones y 2) en el Pleno; dos sujetos legitimados
para presentarlas: 1) grupos parlamentarios y 2) integrantes de las
comisiones; los mismos destinatarios de los dos tipos de pregun-
tas: los servidores publicos del articulo 93 constitucional; los mis-
mos receptores de las respuestas: las comisiones parlamentarias,
que claboraran conclusiones y recomendaciones; dos caminos di-
ferentes para dichas conclusiones y recomendaciones: 1) unas las
conclusiones y recomendaciones que hacen las comisiones con
motivo de las respuestas a las preguntas en Pleno se envian al ti-
tular del Ejecutivo federal, 2) las conclusiones y recomendaciones
que hacen las comisiones con motivo de las respuestas a las pre-
guntas en comisiones, no.

Nos parece que esta regulaciéon es imprecisa y repetitiva, debe
corregirse para clarificarse y distinguirse, si eso es lo que se quie-
re, cudl es la finalidad de las preguntas en comisiones y cual es el
objetivo de las preguntas en el Pleno; dejar claro el procedimien-
to de sustanciacion de una y otra y por qué deben ser diferentes.

Por dltimo, en los dos tipos de preguntas, en comisiones y en
el Pleno, el citado Reglamento sefiala que si un servidor pablico
no contesta la pregunta o no satisface la solicitud de informacion,
los diputados podran acudir en queja ante el titular del Poder
Ejecutivo federal, a través del presidente de la Mesa Directiva.
En este caso simplemente el legislador olvid6 que en el articulo
93 constitucional se encuentran contemplados los titulares de los
organos autbnomos y recurrir en queja al presidente no seria lo
mas ortodoxo. Pero este no es el tnico olvido que tuvo el legisla-
dor, también se le olvidé regular el tema de las interpelaciones.

Por otra parte, el Reglamento del Senado sefiala que ejerce
facultades de control a través de preguntas e interpelaciones, las
primeras tienen por objeto obtener informacion sobre un tema
especifico, o bien ampliarla, para el analisis de un informe, la
discusion de una ley o el estudio de un asunto. Mientras que la in-
terpelacion tiene como finalidad obtener de un servidor publico
compareciente la explicacién sobre politicas de interés general.
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Dicho ordenamiento vincula las preguntas al informe que re-
gula el varias veces citado articulo 69 constitucional y establece
que corresponde a la Junta de Coordinacion integrar las pregun-
tas que formulan los grupos parlamentarios en proporcién al nt-
mero de sus integrantes y presentarlas a la Mesa Directiva para
someterlas al Pleno vy, en su caso, remitirlas al presidente de la
Republica.

Las respuestas del presidente de la Republica se turnan a las
comisiones competentes y a los grupos parlamentarios, quienes
las analizaran, valoraran y llegaran a conclusiones. Asimismo,
ordena que tanto las preguntas como las respuestas, se publiquen
en la Gacela del Senado."™

En el marco del informe presidencial y del articulo 93 cons-
titucional, el Senado también puede convocar a comparecer a
los servidores publicos obligados para que informen o respon-
dan preguntas o interpelaciones, bajo protesta de decir verdad
o cuando se estén analizando leyes o asuntos de sus respectivos
ramos, las preguntas e interpelaciones a que se refiere el parrafo
cuarto del articulo 93 también pueden hacerse por escrito.

Cuando por acuerdo del Pleno se solicité la comparecencia de
un servidor publico de los sefialados en dicho articulo, la comuni-
cacion oficial del Senado debera precisar si la comparecencia es
ante el Pleno o en comisiones y el objeto de la misma, anexando,
en su caso, la documentacion concerniente al asunto que se exa-
mine en la comparecencia.

De ser el caso, con el citatorio se envian a los comparecientes
las preguntas e interpelaciones que los senadores, en lo individual
o0 en grupo, entregan previamente a la Mesa, sin menoscabo de
que durante la comparecencia formulen otras preguntas o inter-
pelaciones.

168 Con relacién al Informe Presidencial sefiala que una vez cumplido el
programa para el andlisis de éste, el presidente de la Mesa ordena la integracion
de la memoria respectiva, para su entrega al presidente de la Republica, asi
como para su publicacién y difusién por el Senado.
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Las preguntas e interpelaciones que hacen los senadores al
compareciente, ya sea por escrito o en forma verbal, deben ser
concisas y expresarse de tal modo que permitan una respuesta
similar, que representen el interés publico y se refieran al marco
de atribuciones y competencias del servidor publico, entidad u
organismo a quien se dirija. Las respuestas deben ser breves y
directamente vinculadas con la pregunta o interpelacion hecha.

Cuando a juicio del presidente de la Mesa o del de la comision
respectiva, el compareciente no responde en dichos términos, le
concedera nuevamente el uso de la palabra al senador que for-
mul6 la pregunta o interpelacion a fin de que sefale las omisiones
de la respuesta; para la contestacion precisa el compareciente dis-
pone hasta del mismo tiempo que el senador.

Si el servidor publico no responde satisfactoriamente o evade
las preguntas que se le formulan, el presidente de la Mesa o el de
la Junta Directiva de la Comision le solicitara que, a mas tardar,
dentro de los cinco dias siguientes al de la comparecencia res-
ponda por escrito y remita la informacién completa o la omitida.
De no hacerlo, previo acuerdo del Pleno, se le convocard a una
segunda comparecencia, ya sea ante la misma comision o ante el
Pleno del Senado.

En caso de que la Mesa o las comisiones enfrenten alguna di-
ficultad u obstrucciéon por parte del servidor publico compare-
ciente, se dirigiran en queja al titular del Poder Ejecutivo Federal
o del 6rgano auténomo de que se trate, para los efectos proce-
dentes.

Las preguntas e interpelaciones a los servidores publicos refe-
ridos en el articulo 93 constitucional, sin mediar comparecencia,
se presentan por escrito y firmadas por los senadores que las for-
mulan en lo individual o en grupo.

Si el Pleno aprueba la pregunta o interpelacion,'® el presiden-
te de la Mesa la enviara al servidor ptblico a quien se dirige. Si

169

169 Las preguntas e interpelaciones se incluyen en el Orden del Dia de la se-
sion inmediata del Pleno, en el apartado de proposiciones con punto de acuer-
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la respuesta no se emite en el plazo previsto o no satisface el sen-
tido de la pregunta o de la interpelacion, correspondera a dicho
presidente informarlo al Pleno para que, en su caso, determine
acordar la comparecencia del servidor pablico involucrado.

6. Investigaciones parlamentarias

Un instrumento mas de control parlamentario en el que la opo-
sicion debe ser protagonista son las comisiones de investigacion;
desde su incorporacién al texto constitucional, en 1977,

las Cdmaras a pedido de una cuarta parte de sus miembros, tratan-
dose de los diputados, y de la mitad si se trata de los senadores, tiene
facultad de integrar comisiones para investigar el funcionamiento
de dichos organismos descentralizados y empresas de participacion estatal
mavyoritaria. Los resultados de las investigaciones se haran del cono-
cimiento del Ejecutivo federal.'

Resulta pertinente senalar que la exposicion de motivos, de
la llamada reforma politica de 1977, advirtié6 como causas prin-
cipales para fundamentar dicha reforma constitucional las si-
guientes: 1) encontrar féormulas adecuadas para vigilar mejor
las actividades de los organismos descentralizados, en virtud de
que los mismos habian aumentado considerablemente; 2) que el
Congreso coadyuvara en forma efectiva en las tareas de fiscaliza-
cién, supervision y control que realiza el Poder Ejecutivo respecto
de esas corporaciones, y esta facultad se encuadra también en el
marco de equilibrio que se buscaba entre Ejecutivo y Legislativo.

Antes de abordar el tema concreto debemos senalar, como
advertiamos supra, que el constituyente permanente en la refor-

do. El autor o un representante de los autores pueden explicar el objeto y las
razones de la pregunta o interpelacién y a continuacion se someten a debate y
votacion.

170 El énfasis es nuestro.
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ma, de 2008, al parrafo segundo del articulo 93'"! suprimi6 a los
organismos descentralizados federales para ser convocados por
cualquiera de las camaras, no s6lo no existi6 una razon sino que
olvidé la concordancia entre dicho parrafo y el tercero (arriba
transcrito). Por lo anterior, es pertinente precisar que cuando este
parrafo senala: “dichos organismos descentralizados”, se esta re-
firiendo a organismos descentralizados “federales”.

Las comisiones de investigacion, casi desde su incorporacion
al texto constitucional, se han enfrentado con los mismos proble-
mas, sin que hasta la fecha se haya legislado en la materia para
superar los obstaculos que impiden su eficacia. El tema se hizo de
lado por lo menos en tres ocasiones recientes, a saber: en la refor-
ma a dicho articulo en 2008; cuando se expidieron los reglamen-
tos de las camaras, y con la aprobacion de la reforma politico-
electoral.

El primer inconveniente —esto es, el de los primeros anos, pos-
teriores a 1977— fue el escaso entendimiento de estas comisio-
nes como instrumentos de control, en un Congreso cuya mayoria
pertenecia al partido del titular de Ejecutivo federal en turno, lo
que nulificaba, incluso, la existencia de estas comisiones. A lo an-
terior, se sumo una tergiversada interpretacion de dicho parrafo
que durante muchos anos llevo a que las mayorias parlamentarias
interpretaran que, para la creacién de este tipo de investigaciones,
se necesitaba la anuencia o permiso del Pleno de las camaras; si-
tuacién que, resulta obvio, no contempla la Constitucién y que
con cierta frecuencia suele argumentarse para evitar comisiones
molestas para la mayoria en turno.

Una vez que la oposicién logréd consolidarse en el Congreso fe-
deral, especialmente en la Camara de Diputados —tnica Asam-
blea en la que se han constituido las 18 comisiones de investiga-
cion hasta hoy existentes a lo largo de mas de treinta anhos—, su
ineficacia se debe a que las mismas carecen de una reglamenta-

171" Nos referimos a la publicada en el Diario Oficial de la Federacion del 30 de
julio de 2008.
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cién adecuada que les permita ser verdaderos instrumentos de
control parlamentario. Incluso es oportuno sefialar que la Ley
Organica del Congreso, en su articulo 41.1, s6lo menciona que
dichas comisiones “se constituyen con caracter transitorio para
el ejercicio de la facultad a que se refiere el parrafo tercero del
articulo 93 constitucional”.

El caso de los reglamentos de ambas camaras es todavia peor;
en el de la Camara de Diputados la tinica referencia especifica es
la contenida en el lacénico articulo 204 que simplemente sefiala:
“Los informes de resultados que presenten las comisiones investi-
gadoras, a que se refiere el parrafo tercero del articulo 93 consti-
tucional, se enviaran al presidente de la Republica”. Pero resulta
grave, a nuestro juiclo, la fuerte contradiccién que existe entre el
articulo 39 de la Ley Organica del Congreso de la Uniéon que in-
dica que las comisiones ordinarias: “Tienen a su cargo tareas de
dictamen legislativo, de informacion y de control evaluatorio”, y
el articulo 157 de ese reglamento que atribuye a las comisiones
ordinarias facultades de investigacion.

El mandato constitucional del articulo 93 es muy claro, las ca-
maras pueden crear “comisiones para investigar”, y la Ley Or-
ganica del Congreso es, también, muy precisa al distinguir entre
comisiones ordinarias del articulo 39.2 y las de investigacién del
articulo 41.1. De qué fundamento constitucional o legal el re-
glamento de la cdmara baja otorga facultades de investigaciéon a
las comisiones ordinarias; lo anterior desvirtiia la esencia de las
comisiones ordinarias; lo que debi6 hacerse es regular con mayor
detalle a las comisiones de investigacion y no solo referirlas repe-
titivamente.

La situacion en el caso del Reglamento del Senado no es, ni
mucho menos, mejor. En dicho ordenamiento se confunden dos
categorias de comisiones, las especiales y las de investigacion. El
articulo 119 regula a las comisiones especiales y sefiala que és-
tas “se constituyen para realizar investigaciones en los términos
del tercer parrafo del articulo 93 de la Constitucién”. Resulta
evidente que aqui hay una confusion. Las comisiones especiales
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son una categoria distinta a las de investigacion y para ello sélo
ofreceré una simple, pero contundente, razén, hay desde luego
mas, la jerarquia de la norma que las regula: a las de investigacion
las consagra la Constitucién; por el contrario, la regulacion de las
especiales es, simplemente, legal.

Con las anteriores imprecisiones no resultan extranos los pro-
blemas que enfrentan este tipo de comisiones. La negativa de las
dependencias para entregarles la informacién y/o documenta-
cion que solicita, y que es indispensable para su trabajo de inves-
tigacion y fiscalizacion; la falta de una regulacion que obligue a
las dependencias a atender en tiempo y forma los requerimientos
de estas comisiones contribuye a que, recurrentemente, se igno-
ren las solicitudes de las mismas.

Asimismo, la inexistencia de una normatividad que reglamen-
te con precision y con respeto a los derechos fundamentales las
comparecencias de servidores puablicos y particulares en estas co-
misiones es también un factor que impide que estos 6rganos par-
lamentarios desarrollen profesionalmente su trabajo, porque, en
no pocas ocasiones, tanto los particulares como los servidores pu-
blicos eluden tales requerimientos. A lo anterior hay que anadir
diversos obstaculos procedimentales como aquellos que impiden
que tales comisiones sean creadas porque se pierden en la mara-
na burocratica de llegar a ser incluidas en la agenda u orden del
dia; como sucedid, por ejemplo, con una comisiéon que se intentd
crear para investigar a la Comision Iederal de Electricidad soli-
citada en 1989, 1990, 1991 y que, finalmente, nunca logr6 con-
cretarse su creacion.

Otros aspectos que deben superarse por la via de propuestas
legales y reformas constitucionales tienen que ver con la altima
frase del parrafo tercero del articulo 93 constitucional que es-
tablece que los resultados de estas investigaciones se haran del
conocimiento del Ejecutivo federal. Lo anterior, a nuestro juicio,
fragmenta la eficacia de los resultados de la investigaciéon conde-
nandolos a que sea el presidente de la Republica el destinatario
ultimo de los mismos. A nuestro juicio, es conveniente una regu-
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lacion que precise no sélo la publicidad de los trabajos de las co-
misiones y de sus informes, sino que establezca escrupulosamente
la relacion de estas comisiones no solo con el Poder Ejecutivo,
incluido el Ministerio Publico, sino, incluso, con el Poder Judi-
cial. Si a la nula reglamentacion en las areas a las que nos hemos
referido agregamos la inexistencia de una cultura de exigencia de
responsabilidades politicas en nuestro pais, tales comisiones estan
destinadas al fracaso consentido por parte del Congreso federal.

Hoy, parece claro, el alcance de este tipo de comisiones debe
172 su objeto de investigaciéon cada vez es menor,
ya que los organismos descentralizados tienden a desaparecer,
al igual que las empresas de participacion estatal. Nosotros ve-
nimos proponiendo, desde hace tiempo, que las comisiones de
investigacion deben ser érganos parlamentarios de caracter tem-
poral instados, preferentemente, por los grupos parlamentarios
minoritarios (de oposicion), con facultades excepcionales que
pueden vincular a terceros ajenos a la actividad parlamentaria,
por medio de los cuales el Parlamento ejerce el control del go-
bierno respecto de aquellos asuntos de interés publico cuyos re-
sultados, a través de la publicidad, tienden por un lado a poner
en funcionamiento los procedimientos de responsabilidad politi-
ca difusa y, por otro, al fortalecimiento del Estado democratico.'”

En las legislaturas plurales que ahora conocemos, el problema
de la creacion de este tipo de comisiones ha pasado a un segundo
plano, dejando en primer lugar un tema hasta hoy irresuelto que
tiene que ver con la regulacion de estas comisiones, para que las
mismas cuenten con facultades suficientes que les permitan con-
vertirse en verdaderos 6rganos de control parlamentario.

ser mas amplio,

172" Rodriguez Lozano, Amador, “La reforma del Estado y el Congreso de
la Unién: una vision desde el Senado sobre el fortalecimiento del Poder Legis-
lativo en México”, Revista del Senado de la Repiiblica, nam. 3, t. 2, abril-junio de
1996, p. 19.

173 Para este tema remitirse a nuestro libro 30 afios de investigaciones parlamen-
taras, cil.
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7. Control sobre los viajes presidenciales

Un instrumento de control parlamentario al que también dedi-
caremos algunas reflexiones es el relativo a las ausencias presi-
denciales. Nos parece conveniente analizarlo porque a pesar de
que el articulo 88 sufrié una fuerte reforma que sin duda mermo
o atenud, si se prefiere, la fuerza del control atun asi es posible
que la oposicion, especialmente la incardinada en la camara alta,
ejerza dicho control en aras de mantener un mejor equilibrio en-
tre el Ejecutivo y el Legislativo en materia de politica exterior.

El articulo 88 constitucional hasta la reforma de agosto de
2008 senialaba: “El presidente de la Reptblica no podra ausen-
tarse del territorio nacional sin permiso del Congreso de la Unién
o de la Comision Permanente, en su caso”.

Si bien, la aplicacion de dicho precepto habia sido pacifica y el
Congreso aprob6 siempre y casi de manera automatica las solici-
tudes de los presidentes para ausentarse del pais, la primera vez
que se le negd6 tal permiso al titular del Ejecutivo fue al presidente
Vicente Fox quien, el 9 de abril de 2002, solicit6 a la Camara de
Senadores permiso para ausentarse del territorio nacional del 15
al 18 de abril de ese mismo ano, a fin de efectuar una visita de
trabajo a Canada, a las ciudades de Calgary y Vancouver, y a los
Estados Unidos de América, a las ciudades de Seattle y San Fran-
cisco. Después de una fuerte discusion en pleno del Senado el
dictamen fue rechazado, en votacién econémica, por 41 votos en
proy 71 en contra del proyecto de decreto.'”* Esta situacion llevo
a que el presidente reaccionara fuertemente, contra la negativa a
permitir su salida del pais, utilizando la cadena nacional en me-
dios de comunicacion para ofrecer su punto de vista sobre dicha
negativa a ausentarse del pais.

174 Véase el proyecto de dictamen publicado en la Gaceta Parlamentaria del 8

de abril de 2002.
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Esta situacion provocod que en 2008 se reformara dicho pre-
cepto constitucional'”” para quedar, a partir de entonces, de la
siguiente manera:

El Presidente de la Republica podra ausentarse del territorio nacio-
nal hasta por siete dias, informando previamente de los motivos de
la ausencia a la Camara de Senadores o a la Comision Permanente
en su caso, asi como de los resultados de las gestiones realizadas. En
ausencias mayores a siete dias, se requerird permiso de la Camara de
Senadores o de la Comision Permanente.

Lo primero que hizo la reforma constitucional fue entregar una
facultad del Congreso de la Unién a la Gamara de Senadores v,
segundo, autorizar al presidente de la Republica para que sélo en
sus ausencias mayores a siete dias deba solicitar permiso a dicha
Camara. A nuestro juicio el control se atenud pero no se eliminé
y es que el tema de las ausencias presidenciales no puede verse
separado de los articulos 86 y 89, fraccion X. Una interpretacion
sistematica que armonice dichos preceptos debe imperar al mo-
mento de que el presidente se ausente menos de siete dias o mas.

A nuestro juicio, el articulo 88 constitucional es creador de un
instrumento de control de la politica exterior con el que cuenta,
a partir de 2008, el Senado de la Republica y respecto del cual
dicha Asamblea debe ser informada para formarse un juicio que
le permita conocer: “los motivos de la ausencia” tratandose de
menos de siete dias, o bien emitir el “permiso” correspondiente
para que el presidente haga o diga algo en su calidad de jefe de
Estado.'”® Tal instrumento obliga al titular de Ejecutivo federal
para que ofrezca a la Camara de Senadores —y en sus recesos a
la Comisiéon Permanente— toda la informacion sobre las activi-

175 Reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacién del 29 de agosto
de 2008.

176 Conviene precisar que permiso significa: “Dar licencia o consentimien-
to para hacer o decir una cosa”.
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dades, entrevistas, escalas, etcétera, que desarrollara el Ejecutivo
durante el tiempo que dure su ausencia; sin que exista facultad
discrecional, a cargo del jefe de Estado, para modificar o alterar
la agenda autorizada por el Senado. En ambos casos existe con-
trol, en uno mas tenue que en otro, pero al fin y al cabo control
parlamentario sobre las ausencias del presidente la Republica.

Como senalabamos con anterioridad, un aspecto que no pue-
de olvidarse es que tales ausencias del territorio nacional tienen
una intima relacion con la politica exterior mexicana. La mayor
parte de las ausencias presidenciales tiene que ver con la asis-
tencia del Ejecutivo a reuniones con organismos internacionales,
jefes de Estado, etcétera y, en consecuencia, por imperativo del
articulo 76, es atribucion exclusiva del Senado: “Analizar la poli-
tica exterior desarrollada por el Ejecutivo federal...” de la que son
parte, sin duda, las ausencias del presidente.

Conviene, asimismo, destacar que en México la politica exte-
rior debe cumplir por mandato constitucional, articulo 89, frac-
cién X, con los siguientes principios normativos: autodetermi-
nacion de los pueblos, no-intervencion, solucion pacifica de las
controversias, proscripcion de la amenaza o el uso de la fuerza en
las relaciones internacionales, igualdad juridica de los Estados,
cooperacién internacional para el desarrollo y la lucha por la paz
y la seguridad internacionales. La Constituciéon vincula al Ejecu-
tivo para que en su politica exterior observe tales principios y la
posible negativa del Senado para autorizar una ausencia del pre-
sidente puede, desde luego, encontrar motivaciéon en la inobser-
vancia de tales principios normativos.'”” En suma, desde el punto
de vista de la actuaciéon del Senado de la Reptblica en gran me-
dida no es relevante si la ausencia es larga o corta, lo importante
es que el control parlamentario se ejerza.

177" Desde nuestro punto de vista y en un correcto entendimiento del Es-
tado federal y del Senado como camara de representacion territorial, deberia
corresponder a éste, en exclusiva, el control de la politica exterior del Estado
mexicano.
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8. Dos nuevos instrumentos parlamentarios a partir de 2018

La reforma politico-electoral integra dos mecanismos de control
parlamentario a las competencias de las camaras que son por
demas interesantes y que empezaran a ejercerse en 2018. Ambos
como facultades exclusivas de cada una de las camaras.

El primero de ellos es el establecido en la fraccion VII del ar-
ticulo 74 constitucional para que sea la Camara de Diputados la
que apruebe el Plan Nacional de Desarrollo. Confiamos en que
esta nueva facultad obligue a las comisiones ordinarias a llevar a
cabo un verdadero control parlamentario.

El otro instrumento de control parlamentario con el que el
constituyente permanente amplia las facultades de este tipo al Se-
nado de la Republica es el que sefiala la fraccion XI del articulo
76 constitucional y que consiste en que sea dicha camara la que
apruebe la estrategia nacional de seguridad publica.

Hacemos votos para que la legislaciéon secundaria sea clara y
precise la intervencion de cada una de las camaras en dos areas
tan relevantes, cada una en su materia, para que el Congreso
mexicano ejerza su funciéon controladora.

9. Conclusiones

1) En la consolidacion del régimen democratico mexicano es
necesario integrar un estatuto de la oposiciéon parlamenta-
ria a fin de que ésta pueda contar con los instrumentos ne-
cesarios que le permitan controlar eficazmente la gestion
del gobierno y su administracion.

2) Si bien el control parlamentario se ejerce a través de todas
las actividades y procedimientos que desarrolla el CGongre-
so, por ser éstos multifuncionales, el estatuto de la oposicion
parlamentaria debe estar integrado por instrumentos, per-
fectamente regulados, que le permitan de una manera clara
y de frente a la sociedad realizar una actividad de fiscaliza-
cién constante y duradera de la accién del gobierno.
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3) Todos los instrumentos que, con base en la Constitucion y
en las leyes mexicanas, pueden entenderse como mecanis-
mos de control del Congreso sobre el Ejecutivo, exigen una
actualizacién que permita su eficacia.

4) Las recientes reformas constitucionales de 2008, han inicia-
do s6lo el camino para superar el viejo formato del informe
presidencial, tan conflictivo en los Gltimos afios, y fortalecer
algunos instrumentos de control parlamentario que, como
hemos visto, solo estan enunciados en la Constitucion y que
exigen una regulacion que les dé plenitud y eficacia.

5) La pluralidad de nuestras camaras debe verse como una
muy buena oportunidad de las minorias opositoras para
que, en la medida que hagan un buen uso de los instrumen-
tos de control, puedan evidenciar, de cara al electorado, los
desaciertos del gobierno, desgastandolo y convirtiéndose en
alternativa de gobierno.

6) La estabilidad democratica a la que todos los mexicanos
aspiramos no podra darse sin la participacion de una oposi-
cion responsable, de ese tamaio es el reto que tiene frente a
sila oposicion en México; a ésta concierne la gran reforma
institucional del Congreso que permita una consolidaciéon
mas rapida de los contrapesos al Ejecutivo.

DR © 2015. Universidad Nacional Auténoma de México,
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=3976

CAPITULO CUARTO

EL SERVICIO DE APOYO TECNICO PARLAMENTARIO

1. INTRODUCCION

En el actual contexto de pluralidad politica en el que esta desa-
rrollando su actividad el Congreso de la Union, resulta evidente
la necesidad de contar con un apoyo técnico, profesional y per-
manente para los legisladores mexicanos. Para ello, es necesario
distinguir entre el politico profesional, es decir, los legisladores y
el asesor institucional. El primero, desarrolla una actividad cons-
titucional y legalmente relevante para el sistema representativo y
democritico rigiéndose, dentro del marco constitucional, exclu-
sivamente bajo el criterio de oportunidad politica. Mientras que
el asesor institucional despliega una actividad de extraordinaria
importancia al servicio de las funciones parlamentarias con arre-
glo a los principios de legalidad, objetividad e imparcialidad.

Hasta ahora los asesores eventuales o personales de nuestros
representantes nada tienen que ver con los modernos, capacita-
dos y sofisticados staff o grupos de asesores con que cuentan la
mayor parte de los parlamentos contemporaneos. Cada vez son
mas los ambitos en los que intervienen el Congreso y los proble-
mas que tiene que enfrentar también son mas complejos, especi-
ficos y técnicos, resulta francamente increible pretender que cada
uno de los legisladores, o todos en su conjunto, sean especialistas
en materias técnicas como: la generaciéon de energia nuclear, el
genoma humano, la petroquimica, por sélo citar algunos.

La funcién legislativa, como hemos tenido ocasién de advertir,
requiere en nuestro pais de un replanteamiento serio. No se pue-
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de seguir legislando con base en buenos propositos; es necesario
que se legisle a partir de diagnosticos bien elaborados y se legisle
solo lo estrictamente necesario. Para lograr lo anterior se requie-
re analizar detenidamente cuales son los problemas y cuales las
alternativas de solucion; pues no todos los problemas que enfren-
tan los Estados contemporaneos pueden ser solucionados con la
publicacion de una ley, esta vision imperante durante largas dé-
cadas en nuestro pais, es obvio, ha llegado a su fin y la ley ha dado
sobradas muestras de sus limites. Para que el Congreso apruebe
una ley que contribuya a la solucion de los problemas nacionales
actuales y que no quede simplemente en letra muerta, necesita-
mos un cuerpo técnico que mediante el estudio y el analisis nos
diga exactamente qué ley y con base en qué fundamentos tedri-
cos y practicos debe convertirse en derecho vigente. Asi como co-
nocer, con anterioridad a su publicacion, cuales seran, previsible
y potencialmente, los resultados que se obtendran, mediante la
aplicacién de la norma.

La funcién de control, asi mismo, requiere de un extraordi-
nario mecanismo de apoyo para que nuestros legisladores sean
capaces de conocer con profundidad los ambitos en los que el
Ejecutivo asume decisiones y cual sera la mejor manera en la
que el Congreso pueda controlar sus actividades. Estos dos enfo-
ques parten de una premisa basica: a los legisladores les corres-
ponde asumir la decision politica en cada asunto y a los érganos
técnicos aportar la informacion, documentos, datos, estudios y
analisis para que eso sea posible. Debe quedar claro que los 6r-
ganos técnicos de apoyo no vienen a sustituir la voluntad del le-
gislador; sirven para ayudar a éste para que sus decisiones sean,
cada vez mas, el producto de amplias reflexiones y de solventes
estudios que permitan que los legisladores razonen y fundamen-
ten su voto. Ni siquiera pensamos que los ayude a tomar la mejor
decision politica, eso es quiza subjetivo. Pero si a que el legislador
fundamente en datos y analisis objetivos el sentido de su voto.
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II. LOS SERVICIOS DE APOYO TECNICO.
UNA VISION PANORAMICA Y COMPARADA

Actualmente la mayor parte de los congresos de América y de los
parlamentos de Europa Occidental cuentan con servicios de apoyo
técnico. Por lo que hace a los paises de la 6rbita latinoamericana en
congresos con una enorme similitud al nuestro como Argentina,
cuenta con el Servicio de Referencia Legislativa, que es el cen-
tro de informacion y asesoramiento del Congreso Nacional, que
se constituye como una direccién que depende de la Biblioteca
del Congreso de la Nacion. En Brasil, los servicios de analisis
e investigaciéon son desempenados por el Organo de Consulto-
ria Legislativa del Senado Federal creado en 1955. En el caso
de Costa Rica, es el Departamento de Servicios Técnicos el que
desarrolla las funciones de investigaciéon y analisis. En Chile, los
servicios de investigacion y analisis estan a cargo de la Biblioteca
del Congreso Nacional.

Estos organismos auxilian —cada uno con sus diversas carac-
teristicas— a sus respectivas asambleas representativas a: propor-
clonar asesoria sobre técnica legislativa y redaccion de normas
juridicas y proyectos legislativos y elaborar estudios sobre dere-
cho, teoria y practica parlamentaria, de la organizacién interna
y funciones del Congreso, en el caso argentino; elaborar minutas,
informes, pronunciamientos y proposiciones legislativas, proyec-
tos de enmienda a la Constitucion, proyectos de ley, proyectos de
resolucion y requerimientos, asi como estudios y notas técnicas
sobre cuestiones de relevancia para el Congreso, en el caso bra-
sileno; o bien, organizar y mantener un area de archivo y ante-
cedentes o analizar, compilar y ordenar las sentencias de la Sala
Constitucional, en el caso de Costa Rica.

En todos ellos un aspecto fundamental es la integracion de
perfiles especializados a dichos 6rganos de asesoria técnica, por
ejemplo, en Argentina su integraciéon es la de un servicio mul-
tidisciplinario con expertos en diferentes areas del conocimien-
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to, tales como clencias politicas, historia, ciencias econdémicas,
filosofia, periodismo, derecho y ciencias sociales, ciencias de la
informacién y comunicacién, geografia, geologia, psicologia,
quimica, bibliotecologia, letras, idiomas, entre otras. En Brasil
existen cuatro nucleos basicos, a saber: derecho, social, economia
y pronunciamientos. En el caso de Chile, el perfil de los trabaja-
dores de este servicio de apoyo técnico se componen de biblio-
tecarios, cientificos sociales, historiadores, gedgrafos, abogados,
entre otros.

En el otro lado del Atlantico, como ya hemos sefialado, en la
Gran Bretana la redaccion de los proyectos de ley se atribuye,
en forma exclusiva, a la Office of Parliamentary Counsel. Todos los
proyectos que llegan al Parlamento inglés son redactados en este
organismo. El cuerpo de drafimen que integra esta entidad no sélo
participa en la redacciéon y enmiendas de los proyectos de ley, sino
incluso en la revision y consolidacion del ordenamiento juridico.

Adicionalmente, el Parlamento inglés por conducto de la Ca-
mara de los Comunes cuenta con la biblioteca para los servicios
de investigacion: House of Commons Library (HCL), que a su vez se
integra por dos departamentos: 1) el parlamentario, que integra
al Servicio de Informacién para Parlamentarios y su Personal y
el Centro de Derecho Parlamentario y Constitucional, y 2) el de
investigacion. Este departamento cuenta a su vez, con siete sec-
ciones: 1) comercio y transporte; 2) asuntos internos; 3) ciencia
y medio ambiente; 4) educacioén y servicio social; 5) estadistica
social y general; 6) politica econdmica y estadistica; 7) asuntos
internacionales y defensa. Este departamento se anticipa a la dis-
cusion parlamentaria, elaborando estudios sobre los temas de la
agenda legislativa. Atiende solicitudes de los parlamentarios y sus
asesores. Sus productos son breviarios y reportes de investigacion.

En el caso aleman el area de investigacion de la biblioteca del
Bundestag tiene once departamentos de investigacion y analisis;
el nimero de investigadores es de cien, de los cuales catorce se
encuentran en la biblioteca y ochenta y seis en los departamen-
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tos de investigacion. En promedio cada division cuenta con ocho
investigadores.

Los investigadores producen analisis, opiniones, encuestas y es-
tudios; propuestas de reforma y proponen soluciones a problemas
concretos; asesoria en temas constitucionales; comparativos de di-
ferentes sistemas politicos y legales; asistencia en cuestiones de le-
gislacion y ocasionalmente borradores de iniciativas; evaluaciones,
resimenes y revisiones; contribuciones a la discusion, notas, docu-
mentacién, compilaciones y material para discursos. Sus servicios
estan destinados a los miembros del Parlamento, grupos parlamen-
tarios, administraciones parlamentarias, los miembros alemanes
del Parlamento Europeo, los miembros del Bundesrat, departamen-
tos gubernamentales en Berlin y Bonn, misiones diplomaticas en
Berlin, cabilderos certificados, periodistas alemanes y extranjeros.

En el Parlamento italiano la investigacion es desarrollada por
la Oficina de Estudios, dependiente de biblioteca, que se divide
en seis departamentos, de conformidad con las tematicas de dos
0 mas comités: 1) instituciones: materias constitucionales, justicia
y asuntos internos; 2) asuntos internacionales y defensa; 3) eco-
nomia y produccioén: agricultura, industria y trabajo; 4) finanzas
publicas: impuestos y presupuesto; 5) medio ambiente, transporte
y trabajo publico; 6) asuntos sociales y culturales.

Los investigadores se encargan de proporcionar dossiers comen-
tados por cada iniciativa presentada al Parlamento; reportes de
investigacion para la oficina del presidente de la Camara, gru-
pos parlamentarios y diputados individuales. Los funcionarios del
servicio de investigacion asisten a las reuniones de los comités a
fin de anticiparse a sus necesidades.

En el Parlamento francés existe un Departamento de Estudios
y Documentacién adscrito a la biblioteca del Parlamento. Esta
organizado en cuatro divisiones integradas cada una por cinco
investigadores: 1) cultura, trabajo y salud; 2) protecciéon social;
3) asuntos econémicos, financieros y presupuesto; 4) asuntos ad-
ministrativos y de justicia.
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Sus actividades principales son: 1) preparar y actualizar dossiers
en todos los temas de interés para los parlamentarios; 2) elaborar
notas a pedido de los legisladores y dar asistencia en la edicion
de iniciativas y en las preguntas orales y escritas; 3) examinar la
viabilidad de las solicitudes dirigidas al ombudsman. El Parlamen-
to francés cuenta adicionalmente con otros servicios autbnomos
como son: el Area de Informacion, el Servicio de Archivos y el
Servicio de Documentacion Extranjera.

III. EL. CONGRESSIONAL RESEARCH SERVICE Y EL CUERPO
DE LETRADOS DE LAS CORTES ESPANOLAS. DOS SERVICIOS
ANTAGONICOS PERO EFICIENTES

Hemos decidido dedicar este apartado a dos tipos de stqff técni-
cos parlamentarios antagonicos entre si; opuestos no soélo por su
historia y trayectoria sino porque, ademas, funcionan en dos re-
gimenes politicos distintos: uno presidencial y otro parlamentario.
El primero es el sistema estadounidense con un itinerario historico
muy importante y una consolidaciéon funcional extraordinaria. El
segundo, el Cuerpo de Letrados Espanol, un organismo relativa-
mente nuevo (creado después de la aprobacion de la Constitucion
democratica de 1978) que, a pesar de ello, ha logrado consolidar-
se y ha alcanzado un gran prestigio. Estos dos sistemas de apoyo
técnico pueden servirnos —situados uno en un extremo y otro en
contraposicion—, de coordenadas para entender la situacion en la
que México se encuentra ubicado en esta materia.

1. Estados Unidos de América

El Congresional Research Service (CRS) es el organismo mas antiguo
dentro de los servicios de apoyo al Congreso estadounidense,'”

178 Este servicio de investigaciéon cuenta demés con las oficinas de: Con-
taduria General (GAO), Evaluacion de Tecnologias (OTA) y Presupuesto del
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sus origenes se remontan a 1800, ano en el que se fundo la biblio-
teca del Congreso; pero dos afios después un incendio destruyd
el Capitolio y con ello los acervos que ahi se alojaban. La nueva
biblioteca del Congreso empezaria a funcionar con la coleccion
privada de Thomas Jefferson la que incluia alrededor de 6,700
volimenes; las primeras solicitudes de informacion por parte de
los legisladores fueron el origen de dicho organismo, mismo que se
credmediante el Decreto del Congresoen 1914. Originalmente sele
denomind Legislative Reference Service (Servicio de Referencia Legis-
lativa), y su objeto principal fue dar un mayor apoyo al perso-
nal de la biblioteca dedicado a proporcionar informacién a los
legisladores. A partir de esa fecha y durante los siguientes treinta
anos el volumen de trabajo y el presupuesto de dicho organismo
dependieron de las actividades propias del Congreso; esto es, a
medida que las solicitudes de informacion se fueron incrementan-
do y haciendo mas especializadas, se tuvo que contratar a biblio-
tecarios con mas conocimientos teoricos y practicos sobre temas
especificos.

El de 1946 es otro afio importante para el Congreso estadouni-
dense y en particular para el Legislative Reference Service. Recién ter-
minada la Segunda Guerra Mundial y tras un periodo de crisis
econémica se acentu6 una marcada diferencia del personal del
Poder Ejecutivo frente al del Legislativo, lo que reflejé una pérdi-
da de terreno en la balanza de equilibrio de poderes, razon por la
que se promulgd la Legislative Reorganization Act en la que se decre-
ta la permanencia del servicio de referencia legislativa como un
departamento independiente de la biblioteca del Congreso, auto-
rizandolo a contratar especialistas mas preparados cuyos sueldos
estarian al mismo nivel que el de los puestos similares del Poder
Ejecutivo. Veinticuatro anos mas tarde la Legislative Reorganization
Act de 1970 reforzaria no soélo la vigilancia general y especial que
el Congreso ejercia sobre el Ejecutivo sino que, de la mano de

Congreso (CBO). La Asamblea de Representantes se constituye con 435 miem-
bros y el Senado por 100 integrantes.
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dicha reforma, el Congreso buscaria su propia independencia de
informacion, investigacion y analisis respecto del Ejecutivo. Ello
motivo el cambio de nombre del Legislative Reference Service (Servi-
cio de Referencia Legislativa) por el de Congresional Research Service
(Servicio de Investigaciones del Congreso).

Ese mismo ano se triplico el nimero de empleados y se institu-
yo la independencia total de la investigacion y el maximo grado
posible de autonomia administrativa de la biblioteca del Congre-
so. Del mismo modo, las mencionadas enmiendas contenian dis-
posiciones precisas sobre la funcion de analisis del CRS; en ella se
establecian como principal responsabilidad, sin afinidad politica
ni partidaria, del Congresional Research Service, la siguiente: asesorar
y asistir a cualquier comité del Senado o de la Camara de Re-
presentantes y a cualquier érgano del Congreso, cuando asi lo
soliciten, en el analisis y evaluacion de las propuestas legislativas
dentro de la competencia del comité o de las recomendaciones
presentadas ante el Congreso, por el presidente o por cualquier
organismo ejecutivo, de manera que ayude al comité en: a) la
determinacion y viabilidad de legislar sobre las propuestas legis-
lativas; 4) llevar a cabo la estimacién de los probables resultados
de las iniciativas y posibles alternativas; ¢) evaluar métodos alter-
nativos para obtener los mismos resultados y efectuar otros servi-
cios de investigacion y analisis que los comités estimen necesarios
para el desarrollo de sus funciones; d) auxiliar en la elaboracion
de una base operativa para la evaluacion y determinacion de las
propuestas y recomendaciones legislativas.

A partir de entonces y para el cumplimiento de estas funcio-
nes el Servicio cont6 con la autoridad, cuando le fue otorgada
por un comité, para actuar como agente del mismo y solicitar
de cualquier departamento u organismo de los Estados Unidos,
la reproduccion de libros, archivos, correspondencia, trabajos de
investigacion, proyectos o cualquier otro documento que el Ser-
vicio estime necesarios y los departamentos u organismos de los
Estados Unidos acaten la solicitud. Ademas, para la realizacién
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de todo lo anterior, el Servicio mantendra comunicaciéon conti-
nua con todos los comités.'”

Desde entonces y hasta nuestros dias el organismo encargado
de ofrecer los servicios de asesoria y asistencia al Congreso de los
Estados Unidos es el Congresional Research Service (Servicio de Inves-
tigacion del Congreso). A éste le corresponde proporcionar a los
legisladores servicios tales como: informacién, consulta, analisis
politico, organizaciéon de seminarios para legisladores y capacita-
cion del personal del Congreso, resimenes sobre cuestiones del
Congreso, documentos de informacién en cintas magnetofénicas,
programas en cintas de video y una extensa variedad de apoyo le-
gislativo. Estos servicios son considerados como un complemento
para el personal de cada oficina legislativa, por lo que le permite
al CRS tener acceso a diversos asuntos sobre las politicas del pais.
La informacién y analisis que ofrece, tanto a la mayoria como a
la minoria, en ambas camaras, es absolutamente imparcial y ob-
jetiva, esto es, no recomienda ni formula politicas legislativas. En
suma, las funciones de este servicio podemos concentrarlas de la
siguiente manera:

* Ll CRS realiza investigacién y analisis sobre todas las cues-
tiones actuales y emergentes de la politica nacional.

* Sus servicios adoptan la forma de informes, memoranda,
recopilaciones, bibliografias, sesiones informativas, ¢ inclu-
so presentaciones en medios electronicos y audiovisuales.

* El CRS apoya a los miembros, comités y lideres de las ca-
maras durante todas las etapas del proceso legislativo, desde
su ayuda en la evaluacion de la necesidad de nueva legisla-
ci6n antes de que ésta se presente, hasta su asistencia técnica
para que puedan llegar a un acuerdo final sobre los proyec-
tos de ley, previamente a que sean enviados al presidente.

179 Seccién 203 (d) (1) de 2 USC 166. Citado en Robinson, William, “La
integracion plural del Congreso. Requisito para la actualizacion de sus funcio-
nes”, Qudrum, 2a. época, ano VII, nam. 61, julio-agosto de 1998, p. 133.
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* Otros servicios son: seminarios, cursos de capacitacion, ase-
sorias breves, consultas en personas y traducciones.

* El CRS sirve exclusivamente a los miembros del Congreso,
su personal, y comités.

* La biblioteca alberga un acervo de 120 millones de unida-
des bibliograficas, de los cuales 105000 volimenes perte-
necen a la biblioteca del Servicio de Investigaciéon para el

Congreso (CRS).

Los principios que inspiran sus labores son la estricta confiden-
cialidad e independencia, lo anterior ha sido sumamente impor-
tante pues ha tenido injerencia en las negociaciones legislativas
mas significativas que ha asumido el Congreso estadounidense
durante el siglo pasado. Una de las caracteristicas mas importan-
tes de este servicio es que posee una total autonomia no solo para
desarrollar sus investigaciones sino, y quiza mas importante, para
administrar su presupuesto, segin se establece en su Estatuto In-
terno. El nimero de investigadores y analistas que forman parte
del personal de biblioteca son: 440 (incluyendo a 28 administra-
dores que también son calificados como analistas sustanciales); su
presupuesto que alcanza cifras muy considerables se distribuye
de la manera siguiente: 61% investigacion y analisis de politicas;
28% informacion; 6% documentacion, y 5% direccion ejecutiva.
La asignacion del presupuesto refleja, sin la menor duda, que el
rubro de mayor interés e importancia para el Congreso estriba
en la investigacion y la evaluacion de politicas pablicas, dos de las
funciones mas significativas de los parlamentos modernos. Para
el desarrollo de sus funciones las divisiones de investigacién inter-
disciplinaria con que cuenta el CRS son:

1) Derecho estadounidense.

2) Politica social interna.

3) Asuntos exteriores, defensa y comercio internacional.
4) Gobierno y finanzas.

5) Recursos naturales, ciencia e industria.
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2. Espaiia

Las Cortes Espanolas se constituyen por el Congreso de los Dipu-
tados, integrado por 350 miembros, y por el Senado, que se com-
pone por 259 senadores. En dichas Cortes los responsables de
proporcionar los servicios de informacion son los letrados, aseso-
res técnicos juridicos de dichos 6rganos, que ademas desempenan
funciones directivas en los servicios administrativos de la camara.
Tiene como responsabilidad primordial fungir como asesores ins-
titucionales para: detectar y definir problemas; presentan dicta-
menes y elaborar alternativas de solucion a los asuntos que se les
plantean. En suma, proporcionan herramientas fundamentales
que son utilizadas por los legisladores para una correcta toma de
decisiones politicas.

Los letrados son asesores institucionales, es decir, desarrollan
sus trabajos al servicio de la acciéon parlamentaria con arreglo a
los principios de legalidad y eficacia, esto es, al servicio del Pleno
y de cada una de las comisiones, ponencias y demas 6rganos que
se articulan dentro del Parlamento.'™ Son personal de carrera,
permanente, seleccionado previo concurso de oposicion que pre-
sentan licenciados en derecho con méritos, capacidad y compe-
tencia técnica. El examen de oposicion para el ingreso al Cuerpo
de Letrados esta perfectamente estructurado y con un grado de
complejidad considerable ya que comprende 450 temas relacio-
nados con todas las disciplinas del derecho, la historia y el pensa-
miento politico.'™ En virtud de la extensién de los temas que el
aspirante debe dominar, son escasos los candidatos que participan

180 Gonzalo Gonzalo, Manuel, “Los letrados y los servicios de informacion
de las Cortes Espanolas”, Memoria del Primer Encuentro Iberoamericano de Bibliotecas
Parlamentarias, México, Camara de Diputados, 1994.

181 Los temas de examen de oposicion se encuentran divididos en los si-
guientes grupos: teoria general del derecho; historia juridico-politica; teoria
politica; derecho constitucional comparado; fuentes del derecho; organizacion
de los poderes publicos; derecho electoral; derecho parlamentario; actuaciéon
administrativa; derecho financiero; derecho civil; derecho mercantil; derecho
del trabajo; derecho penal; derecho comunitario e internacional y garantias ju-
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en el proceso de seleccion y con frecuencia las plazas de las convo-
catorias no son plenamente cubiertas.'® La funciéon que realizan
los letrados de las Cortes Generales es similar en ambas camaras,
por lo que detallaremos lo relativo al Congreso de los Diputados
y de una manera mas escueta abordaremos el caso del Senado.

Corresponde a la Secretaria General ofrecer a los érganos
parlamentarios y a los diputados apoyo para el desarrollo de sus
tareas. Mas concretamente, presta su asesoramiento juridico y
técnico a dichos 6rganos, facilita distintas prestaciones y organi-
za los medios materiales y humanos precisos para que la camara
pueda reunirse y ejercer sus funciones. Esta dirigida por el secre-
tario general, que es nombrado por la Mesa del Congreso a pro-
puesta del presidente entre los letrados de las Cortes Generales
con mas de cinco anos de servicios efectivos. Sus unidades basicas
son, ademas del propio secretario general, dos secretarias genera-
les adjuntas: una para asuntos parlamentarios y otra para asuntos
administrativos. De la primera de éstas dependen las direcciones
de: Asistencia Técnico-Parlamentaria, de Comisiones, de Estu-
dios y Documentaciéon. De la Secretaria Adjunta para Asuntos
Administrativos dependen las direcciones de: Asuntos Econémi-
cos e Infraestructura, de Relaciones Parlamentarias, de Gobierno
Interior y la Intervencion.

risdiccionales. La descripcion de los 450 temas, se pueden consultar en el Boletin
Oficial del Estado, ntm. 54, publicado el 4 de marzo de 1997, pp. 7090-7102.

182 El encargado de evaluar el examen de oposicion es un tribunal nombra-
do por las mesas directivas de ambas camaras, por lo regular integradas por: un
presidente, quien es el presidente del Congreso o del Senado segun correspon-
da; como vocales, un diputado, un senador, el secretario general del Congreso
de los diputados, el letrado mayor del Senado y un catedratico de Universidad.
Como secretario del tribunal funge un funcionario del Cuerpo de Letrados de
las Cortes Generales. Los examenes se realizan en forma escrita, duran ocho y
cuatro horas cada uno; posteriormente se efectiia un examen oral. Adicional-
mente se realiza un examen sobre un caso practico relacionado con un tema
juridico-publico, preferentemente de caracter parlamentario. Por tltimo, se les
hace un examen de idiomas, para ello el opositor puede elegir entre inglés,
aleman o francés.
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En el dmbito de la Secretaria Adjunta para los Asuntos Par-
lamentarios se encuentran: la Direccién de Asistencia Técnico-
Parlamentaria encargada de la preparacion, asistencia y ejecu-
cion de los trabajos del Pleno, la Mesa, la Junta de Portavoces, asi
como de la redaccion del Diario de Sesiones. La Direccién de Comi-
siones es responsable de brindar asistencia, apoyo y asesoramien-
to a las comisiones que integran el Parlamento. Su desempeno
operativo esta basado en los criterios de imparcialidad y unifor-
midad, de tal forma que las diferentes comisiones se encuentran
asistidas por letrados que se incorporan a ellas por sus amplios
conocimientos en la materia. Sin embargo, las comisiones pue-
den —si asi lo consideran necesario o asi se requiere— solicitar a
otras direcciones apoyo documental, técnico y de asesoria. Ade-
mas de la asesoria parlamentaria, los letrados deben participar
en las reuniones de trabajo que convoque la comision, elaborar
el orden del dia, el guion para el debate interno, levantar actas y
dar seguimiento a las actividades de la comision, igualmente ela-
boran notas o informes que pudieran requerirles las comisiones.

Por otra parte y mucho mas importante para los efectos de este
ensayo se encuentra la Direccion de Estudios y Documentacion
que es el area responsable de realizar los estudios e investigacio-
nes relacionadas con la actividad parlamentaria. Elabora la base
documental del material de la biblioteca, del archivo y de los tra-
bajos realizados por las distintas areas de investigacion. Para el
ejercicio de su funcién se divide en los siguientes departamentos:

a) Estudios: que incluye a la unidad de estudios juridicos y par-
lamentarios y un area de estudios econémicos.

b) Derecho comparado.

¢) Documentacion: constituido por las areas de almacena-
miento y tratamiento; de tratamiento de documentacién en
microformas y soportes especiales; de difusiéon que incluye
a las unidades de: documentacion espafiola y comunitaria,
extranjera y econdmica. Alberga documentacién proce-
dente de aproximadamente unas 1,500 revistas nacionales
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y extranjeras, documentacién de organismos internaciona-
les, capacidad de conexién en bases de datos exteriores a la
camara, publica mensualmente un boletin, tiene convenio
de cooperacién con organismos publicos y privados para
el intercambio de informacion. Responde alrededor de 100
peticiones documentales al mes.

d) Biblioteca: que cuenta con mas de 131,000 titulos y adquie-
re alrededor de 4,000 al ano, responde mas de 130 peticio-
nes bibliograficas al mes.

e) Archivo: que comprende un gran ntimero de documenta-
clones, la mayoria pertenecientes al periodo constitucional
de 1977.

f)  Publicaciones: sus servicios cuentan con un personal relati-
vamente reducido pero con una gran experiencia y capaci-
dad. Los responsables son miembros del cuerpo de archive-
ros-bibliotecarios de las Cortes.

g) Publicaciones oficiales.

En los servicios de documentacién se han creado bases de datos
de gestion y documentales respecto de las iniciativas parlamen-
tarias, un fichero de diputados desde 1810 a la fecha, al que se
le conoce con el nombre de ARGO, mismo que esta en funcio-
namiento desde 1986. Mediante este sistema cualquier diputado
puede, en cuestion de minutos obtener informacién respecto del
namero de ocasiones que un asunto ha sido tratado en la cama-
ra, las posturas tanto del gobierno como de los diferentes grupos
parlamentarios y el sentido en el que fue resuelto. Este sistema es
considerado de los mas completos dentro de la Unién Europea.
El Congreso de los Diputados con el objetivo de consolidar y
perfeccionar los servicios de investigacion ha integrado una red
de consulta a bases de datos, de importancia considerable para el
desarrollo de los trabajos que realizan los letrados en este ambito,
que los conecta con el Boletin Oficial del Estado, el Boletin de la
Unién Europea, Jurisprudencia del Tribunal Europeo de los De-
rechos Humanos, actividad del Parlamento Europeo, asi como
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una conexién temporal con bases de datos de distintos Parlamen-
tos nacionales de Europa. Por otro lado, se cuenta con una re-
copilaciéon de fuentes de informacioén editadas y actualizadas en
CD-ROM, tales como el Hansard y el Congressional Record con los
debates de la Camara de los Comunes britanica y el Congreso de
los Estados Unidos. Asimismo, cuenta con una hemeroteca a fin
de facilitar la consulta de los diarios y la prensa escrita y conocer
diariamente los acontecimientos mundiales en todos los ambitos.

Las funciones del Cuerpo de Letrados al interior del Parla-
mento espafol son las de facilitar y enriquecer la reflexion pa-
blica sobre la accién politica del gobierno, la actividad legislativa
y la verificaciéon del control parlamentario.'®™ Dichas funciones
podemos analizarlas y entenderlas a partir de las etapas seguidas
en las caAmaras:'® la primera comienza cuando se somete una ini-
ciativa de ley para su admision o rechazo en caso de contravenir
a la Constitucion o al Reglamento del Congreso de los Diputa-
dos. El letrado de la Direccion de los Servicios del Pleno, realiza
una propuesta sometiéndola al criterio de la Mesa. Cuando di-
cha propuesta propone la no admisién de la iniciativa debe de ir
acompaiiada de una fundamentacion juridica. Una vez que la
Iniciativa en cuestion es admitida, es turnada a la comisiéon com-
petente en razon de la materia.

La segunda etapa consiste en la elaboracion de un dossier; siempre
que se trate de un proyecto importante, que elabora la Direccion
de Estudios y Documentacién, apoyado por sus seis departamen-
tos y servicios. Los dossier se imprimen para circulacion restringi-
da al interior de la cAmara y su extension oscila entre 800 y 3,000
paginas.'® La funcién del letrado durante esta fase es la de coor-
dinar y dirigir los servicios documentales.

183 Gonzalo Gonzalo, Manuel, op. cit., p. 61.

184 Ihidem, pp. 61-63.

185 Un dossier de esta naturaleza contiene los siguientes apartados: ) derecho
espafiol en la materia, incluyendo la jurisprudencia y los precedentes parlamen-
tarios mas significativos; b) derecho de las comunidades auténomas; ¢) derecho
de la Comunidad Europea, comprende las sentencias del Tribunal de Justicia de
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La tercera fase implica la evaluaciéon que realiza la Mesa de la
comision competente de las enmiendas presentadas por el letra-
do. La cuarta fase comprende dos documentos, el conocido como
“pegote” en el que se expone de manera ordenada el texto de la
iniciativa por articulos, seguida de las enmiendas de supresion,
situacion o admisioén a tramite, con lo cual se logra facilitar el
debate y la votacion por la ponencia y por la comision, y la lla-
mada “chuleta” que consiste en una propuesta orientadora para el
presidente de la comision. Algo importante que conviene senalar
aqui es que la funcién del letrado no termina una vez concluida
la cuarta fase, éste continta asesorando durante el debate ante el
Pleno y durante la tramitacion ante el Senado.

En otro contexto, el CGuerpo de Letrados cumple con otras
funciones como la de brindar asesoria sobre consultas concretas
relativas a problemas o cuestiones de diversos temas. Cualquier
organo de la Gamara puede solicitarles un informe que debe ser
resuelto en el plazo que la misma dinamica de la camara lo exija;
dependiendo de la urgencia las solicitudes pueden ser resueltas
en dias o inclusive en horas, y su extension puede ir desde una
sencilla nota hasta un estudio amplio en el que se contemplen
precedentes, derecho comparado, normas aplicables al caso con-
creto asi como las dudas que pudiera provocar su interpretacion.
Ademas de las funciones de asesoria antes descritas, los letrados
se encargan de la ejecucion de los acuerdos de la Camara, prepa-
ran las actas correspondientes y las comunicaciones necesarias.

En el ambito administrativo pertenecen a la Secretaria Gene-
ral Adjunta en la materia las siguientes direcciones:

* Direccion de Asuntos Econdmicos e Infraestructura, cuya
funcién principal es la de fungir como administradora de

la Comunidad Europea; d) derecho comparado, estudios de las legislaciones de
paises como Alemania, Austria, Bélgica, IFrancia, Gran Bretafa, Italia, entre
otros; ¢) datos estadisticos en lo econémico y social, en los cuales se reflejen
las magnitudes y realidades en las que pudiera operar el proyecto de ley en
cuestion.
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los recursos materiales y humanos de la camara; asi como
del Centro informatico.

* Direccion de Gobierno Interior, a la que se encomienda el
control del personal y de los servicios sociales y médicos.

Ademas de las anteriores direcciones el secretario general cuenta
con la Direccion de Relaciones Parlamentarias de quien depende
el Departamento de Protocolo y a la que corresponde establecer
comunicacion con otros parlamentos. Ademas de contar con el
personal que constituye las areas de intervencion del Congreso de
los Diputados y de las Cortes Generales y de los departamentos
de Asesoria Juridica y Prensa.

Como senaldbamos anteriormente, la estructura de los cuerpos
de apoyo técnico en el Senado espafiol son muy parecidos a los del
Congreso de los Diputados; en el caso de la cdmara de represen-
tacion territorial espafola el letrado mayor se auxilia de un letra-
do mayor adjunto y supervisan las siguientes direcciones, departa-
mentos y areas:

* Estudios y documentacion.

* Asistencia técnico-parlamentaria.
* Comisiones.

* Relaciones interparlamentarias.

* Gobierno interior.

e Asuntos economicos.

* Intervencion.

e Informatica.

Por lo expuesto hasta aqui podemos afirmar que los letrados de
las Cortes desempenian una funcién muy relevante. Como en el
caso estadounidense ajustan su actuacion a un amplio sentido de
institucionalidad, que se refleja de manera palmaria en el ejerci-
cio de sus responsabilidades que son realizadas de manera: im-
parcial, objetiva, rapida, eficaz y permanente, pero sobre todo
técnica y profesional. Sus labores deben cumplir con los criterios
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de responsabilidades administrativas que existen al interior de las
camaras, ambos escenarios permiten que el funcionamiento del
servicio de apoyo técnico del Parlamento espafol, no pueda ser
manipulado por un tnico criterio politico o partido.

IV. PROPUESTAS PROSPECTIVAS PARA LA REDEFINICION
DE LA BUROCRACIA DEL CONGRESO MEXICANO

Con base en lo expuesto hasta aqui y de haber analizado diez
diferentes servicios de apoyo técnico parlamentarios haremos, a
continuacion, una serie de propuestas y recomendaciones que
consideramos pertinentes que sirvan de parametro para reorga-
nizar los servicios de apoyo técnico del Congreso de la Union.

1) Tenemos la conviccién de que los servicios que cuentan con
un considerable grado de autonomia son los que reportan
mejores beneficios a los legisladores cuando éstos tienen que
asumir decisiones trascendentes.

2) Para que dicha autonomia sea una realidad es conveniente
que tales servicios dependan de las bibliotecas de los con-
gresos o parlamentos. En éstas se encuentran las condicio-
nes necesarias para que dicho servicio pueda cumplir con
los principios de imparcialidad, objetividad, rapidez, efica-
cia, libertad académica y permanencia. Desde luego que no
son los Gnicos lugares, pero la historia demuestra que en las
bibliotecas son los espacios en los que han nacido y se han
consolidado lo mejores servicios de apoyo técnico.

3) Todos los servicios técnicos de apoyo parlamentario deben
tener un 6rgano rector experto no partidista que conduzca,
impulse y evalte los trabajos del servicio de tal manera que
dicho 6rgano rector sea el garante de los principios antes
enunciados.

4) 'Todos los miembros de los 6rganos técnicos y administrati-
vos deben formar parte del servicio de apoyo técnico y los
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nombramientos de los cargos mas altos del escalafoén debe-
ran cubrirse con los servidores con mayor conocimiento y
antigiedad. Un buen ejemplo de ello es el Cuerpo de Letra-
dos del Parlamento espaiol.

5) Las funciones que cumple el servicio de carrera deben estar
dirigidas o encaminadas al fortalecimiento de las funciones
que desempena el Parlamento, esto es, servicio de apoyo téc-
nico y facultades parlamentarias deben transitar por el mismo
camino, pero cada uno en su propia via. Unos —los legisla-
dores— asumen las decisiones politicas, otros —los servicios
de apoyo técnico— contribuyen a que dichas decisiones se
transformen en normas eficaces.

6) En la creaciéon y consolidacion de un servicio de apoyo téc-
nico para los congresos deben dejarse de lado los criterios
partidistas o politicos, e imperar en su logica de trabajo los
criterios cientificos y académicos. Por tanto, deben contri-
buir al acercamiento de la técnica y la ciencia a las grandes
definiciones legislativas.

7) Con base en el analisis de los anteriores servicios de apoyo,
podemos afirmar que éstos se desarrollan en diversas fases
o etapas, es decir, una parte de los cuerpos de apoyo técni-
co contribuyen a la solucién de las problematicas diarias,
constantes, comunes de todos los dias. Otras areas o seccio-
nes se adelantan a los problemas que puedan presentarse en
los 6rganos internos (de gobierno: Mesa Directiva, Junta de
Coordinacion, etcétera, o de trabajo: comisiones), y otras
areas desarrollan sus labores e investigaciones para solucio-
nar problemas de larga tramitacion en los que el Congreso
esta interesado en participar.

8) Los apoyos técnicos tienen que ser, por tanto, inmediatos,
mediatos y a largo plazo. Los primeros reforzaran los traba-
jos diarios de las comisiones (secretarios técnicos, asesores,
etcétera); los mediatos contribuyen con las facultades mas
relevantes del Congreso (legislativa, de control evaluatorio,
de control parlamentario, de investigacion, etcétera); los de
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largo plazo realizan, fundamentalmente, investigaciéon que
presente alternativas a los problemas crénicos o de mayor
envergadura que debe enfrentar el Congreso.

9) Premisa fundamental de todo servicio de apoyo técnico es
la estabilidad legal y funcional. Ningan servicio de esta na-
turaleza puede consolidarse si la normatividad que lo rige
es excesivamente cambiante. La estabilidad en el empleo y
la certeza juridica de que solo los méritos académicos y la-
borales, asi como la capacitacion, seran los Gnicos parame-
tros valorativos para buscar los ascensos son indispensables.
Sélo tales parametros pueden desterrar de una vez y para
siempre el amiguismo y el compadrazgo.

10) Un servicio de apoyo técnico equilibrado debe permitir a los
legisladores la contratacion libre de sus asesores o colabora-
dores mas cercanos, pero la ley debe prever las modalidades
bajo las cuales dichas contrataciones deberan hacerse, asi
como el nimero determinado de las mismas.
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