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MODERNIDAD INSTITUCIONAL Y CAMBIOS
EN LA FUNCION PARLAMENTARIA

Laura VALENCIA ESCAMILLA*

ResUMEN En el articulo se analiza el papeABSTRACT. The present article analyzes the
actual de los parlamentos a la luz de lasle of the parliaments face to thanctions
funciones que éstos realizan y como Ihat they perform and how the complexi-
complejidad en el manejo de los asuntdy of dealing with public matters has
publicos han provocado cambios en leaused changes in the traditional attribu-
competencia tradicional de las institutions of the legislative institutions. The
ciones legislativas. El estudio intenta destudy tries to demonstrate that the legisla-
mostrar que el Poder Legislativo en ldve power at the present time assumes
actualidad asume diferentes roles frentedifferent roles when facing emergent
fendmenos emergentes en las Ultimas dégienomena in the last decades, such as the
das, tal es el caso de los procesos de transkse of the processes of democratic
cion democrética o los de integracidtransition or those of regional integration.
regional. En este sentido, el Parlamento this sense, the parliament assumes
asume papeles centrales en la consolidzentral roles in the democratic
cién democrética e inaugura tareas de diensolidation and inaugurates tasks of
plomacia parlamentaria, al tiempo quearliamentary diplomacy, at the same time
refuerza las funciones tradicionalmente adhat reinforces the functions traditionally
judicadas a dicha institucion. attributed to them.

* Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (Flacso, sede México).
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|. INTRODUCCION

Las funciones clasicas de los parlamentos se caracterizan en primer t
mino: como contrapeso del Poder Ejecutivo, como la mejor forma d
organizar la participaciéon de los ciudadanos a través de sus repr
sentantes, como elaborador de leyes, y como vigilante de los exces
cometidos por los gobernantes.

En la actualidad, sin embargo, los parlamentos no realizan un nime
fijo de funciones. Las legislaturas poseen flexibilidad de acuerdo co
los momentos y las circunstancias expuestas por los distintos context
a los que son sometiddb€l siglo XX se caracterizd por el desencanto
hacia los parlamentos, fenédmeno que se advierte ya en la primera postg
rra, aun en aquellos paises que se salvaron de los regimenes autorita
como Inglaterra, donde el crecimiento de las facultades legislativas d
gobierno fueron necesarias para la intervencién del Ejecutivo y para r
solver los problemas de seguridad social que se iniciaban en esé épo

Mas aln, esta situacion se agudizé durante la segunda postguerra
la cual se consolidé el llamado “Estado de bienestar” donde el inte
vencionismo estatal en la economia (al liberar a la industria de too
responsabilidad social al margen del contrato de empleo), y en las c
ganizaciones sociales (donde se garantizan los derechos civiles de for
colectiva, mediante la negociaciéon conjunta de los sindicatos con I
fuerzas econémicas y con el Estado), asi como la creciente tecnificaci
de las disposiciones legislativas, llevaron al Ejecutivo a actuar de form
predominante dejando al Poder Legislativo en un segundo plano, porq
ahora éste se convierte en su colaborador, debido en parte, a que
gobiernos contemporaneos tienden a concentrarse en un presidente o
un jefe de gobierno, lo que los convierte en conductores de la politic
nacional e internacional, lideres que a la vez son elegidos popularmer
de forma directa o indirecta por un periodo de tiempo, situacién que le

1 Liebert, Ulrike, “El Parlamento como foro central en la consolidacién democratica: una
exploracion preliminar” Estudios Parlamentarigsnim. 1, junio-julio de 1992, p. 29.

2 Por ejemplo, el avance de los derechos sociales trajo consigo cambios significativos: en
statusde la ciudadania, es decir, en la posibilidad de combinar un sistema de principios de justic
social y precio de mercado; y en las obligaciones del Estado que se incrementan al elevarse
expectativas del plan de vida de una comunidad, cuyo cumplimiento, no obstante, recae por defe
en el Parlamento, quien por su naturaleza cubre los aspectos generales de la vida de una comun
Marshall, Thomas H., “Ciudadania y clase soci&®EIS nim. 79, 1997, pp. 297-344.
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dio un caracter legitimador y una solidez mayor. Ademas es notorio ¢
crecimiento de los “decretos-ley” expedidos por el Ejecutivo que dal
al gobierno atribuciones reglamentarias con el fin de completar la le
sin la intervencion directa del Legislativo.

No obstante, las funciones que ejercen los parlamentos no pueden
limitados al ambito legislativo: los cuerpos representativos han incursic
nado en diversos campos. Para Wheare, los parlamentos del siglo >
indudablemente habian aumentado sus funciones, y en todo caso, la
ficiencia de éstos se debia precisamente a dicho aumento y a la pc
estimacion que la opinién publica tenia de aquélBis embargo, aun-
gque reconoce que desde el siglo pasado el poder ejercido por el Pai
mento se habia visto disminuido ante el poder ejercido por el Ejecutivc
Wheare afirma que no se trata de una decadencia sino de una crisis
crecimiento.

Pero no sélo el ascenso de los ejecutivos y la complejidad en el mane
de los asuntos publicos provocaron cambios en las funciones legislativz
también se debe tomar en cuenta que la introduccién —a lo largo de
historia— de elementos tales como el sistema de partidos, el sister
electoral y el tipo de régimen gubernamental transformaron a las asal
bleas representativas, de tal forma que méas que una decadencia de las
tituciones, se tiene un cambio en el orden funcional de los parlarmento:

En este sentido podemos hablar de una complejidad funcional de I
sistemas politicos al grado que las concepciones decimonénicas de

3 Fix-Zamudio, Héctor, “La funcién actual del Poder Legislativo”, en varios autérd3pder
Legislativo en la actualidadMéxico, Camara de Diputados del H. Congreso de la Uni6én-UNAM,
Instituto de Investigaciones Juridicas, 1994, p. 17. La potencializacion de los decretos-ley se da ge
ralmente en periodos de transicion, ya que la estabilidad bajo la direccién y el lideraggbietelo
son importantes en situaciones donde el consenso esta en juego (por ejemplo, Chile en 1989).

4 También André Chardenagor, como Wheare, considera que pese a la poca estimacion que
franceses guardaban de su Parlamento entre 1940 y 1950, por la dificultad que tenian para inte
una mayoria estable dentro de un sistema de partidos mdltiples, por la ausencia de una regla c
titucional que limitara las posibilidades de crisis gubernamentales, y por su actuacién como ui
camara de registro, décil a las decisiones del Ejecutivo, donde incluso la oposicién y la mayor
participaban en dicha insatisfaccién; la asamblea popular, segin su juicio, no ha perdido dos
sus principales funciones: legislar y controlar. Wheare, KL&gislaturas Oxford University Press,
1963 (México, LI Legislatura, Camara de Diputados, serie: Estudios Parlamentarios, nim. 2, 198:

5 Pollard afirmaba en 1918 que el sufragio universal introdujo cambios en la funcién repre
sentativa al fomentar intereses individuales en detrimento de la representacion de las comunida
o las familias, porque los partidos politicos organizan aquellos intereses individuales para la acci
de grupo, pero haciéndolo a escala nacional y sobre la base local o de Thter&solution of
Parliament p. 155
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vision y equilibrio de poderes resultan inadecuadas para la multiplicida
de actividades que desempefian los parlamentos, quienes junto con
otros dos poderes e incluso con la sociedad civil han llegado a compart
por ejemplo, la funcién representativa y legislativa.

Nelson Polsby considera que la dificultad que presentan los parle
mentos en el siglo XX es precisamente esa multifuncionalidad compa
tida que se confunde con el declive funcional e ideologico del Pode
Legislativo: “las legislaturas son cuerpos oficiales cuyas propiedades st
parecidas a las de un jurado, una corte de apelacion, a un cuerpo bu
cratico, a un partido y a las de un Ejecutivo eleéto”.

Frente a las dificultades que presenta la division formal de las funr
ciones parlamentarias, las situaciones particulares de las asambleas
cada pais, asi como su situacion historica, dificultan en gran medida
estudio general de la funcion parlamentaria. Sin embargo, y a pesar
que no es el objeto de este estudio entrar en las particularidades de
parlamentos en el mundo, si se puede llevar a cabo una manifestac
general de las actividades de los parlamentos, y de ahi estudiar la tra
formacion a la que se alude en su actividad tradicional.

Joseph La Palombara hace un esfuerzo, y de acuerdo con el estu
de diversas legislaturas en el mundo, manifiesta que las funciones p:
lamentarias pueden ser resumidas en cuatro principalmente: repr
sentacion y agregacion de intereses; educacion y socializacion politic
elaboracion de leyes; y supervision y vigilaridivision a la que hemos
agregado algunas otras contempladas por Packehtemitimacion; re-
clutamiento y entrenamiento de personal; influencia en la toma de di
cisiones y racionalizacion del mercado, esta ultima es una funcién qu
en la actualidad reviste importancia a partir de la formacion de bloque
regionales y su consecuente liberalizacion del mercado natiooa,
secuentemente se puede hablar de diplomacia parlamentaria.

6 Polsby, Nelson, W., “Legislatures”, en Greenstein, Fred I. y Polshy, Nelson, “Governmenta
Institutions and Processesflandbook of Political Scien¢é.ondres, Addison-Wesley Publisching
Company, vol. 5, 1975, p. 261.

7 La PalombaraJoseph Politics within NationdN. J. Prentice-Hall, Englewood Cliffs, 1974,
pp. 134-184.

8 Packenham, Robert A., “Legislatures and Political Development”, en Kornberg, A. y Musolf,
L. D. (eds.),Legislatures in Developmental Perspectit®70.

9 Garcia Roca, Javier, “Limites constitucionales al legislador de la television”, en Asens
Sabater, José (coord(judadanos e instituciones en el constitucionalismo acwalencia, Uni-
versidad de Alicante, Instituto de Cultura “Juan Gil Albert”, 1977, p. 414.
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Il. EL PARLAMENTO Y SU FUNCION REPRESENTATIVA

La funcion representativa es el vinculo que existe entre los votante
y los integrantes del cuerpo legislativo. Esta funcién engloba a la for
macion de leyes en dos sentidos: por un lado se tiene el campo soc
donde se generan las demandas (proceso legislativo) y es resuelto
las decisiones juridicas tomadas en el congreso; y por el otro se ma
fiesta en el campo formal organico en el que concurre la secuencia |
gislativa a través del procedimiento legislati{o.

Respecto al primero (proceso legislativo), una de las tareas atribuid
al papel de la asamblea es la deteccion de los cambios en el proce
politico, y su capacidad de recibir las nuevas demandas. Aqui la re
ponsabilidad de los legisladores va mas alla de reiterar las demandas
sus representados, ya que el representante debe considerar que di
demandas estan expresadas en forma adecuada para ser admitidas
conocidas por los demas sectores de la poblaciébn como un factor
bienestar para la socieddd.

En este sentido, Almond y Powell elaboran un esquema en el que
estructura la funcionalidad del sistema politico desde el momento en
que se formulan las demandas, sean de individuos o grupos, se articu
los distintos intereses, y se combinan, todo bajo la forma de cursos alte
nativos de accion (combinacion de intereses), y formulando las reglas d
tadas de autoridad para su aplicacion y ejecucion en casos individuale:

Las funciones de articulacion y combinacion pueden darse en diverst
canales y medios de acceso, desde una masa indisciplinada y hostil he
organismos institucionales asociados en torno a intereses fuertemente
ticulados como elobby en Estados Unidos de América. Se trata de que
las demandas de los grupos convenzan a quienes deciden, de mar

10 Moreno Collado, José, “El proceso y la practica legislativos”, en varios aulRwoksca
y procesos legislativpdViéxico, Senado de la Republica-UNAM, 1985, p. 202.

11 Berlin Valenzuela, Francisc®erecho parlamentarioMéxico, FCE, 1993, p. 134.

12 Para Gabriel Almond, cuando las demandas de grupos o individuos no son tomade
en cuenta en el proceso de articulacion de intereses por los encargados de tomar las decisio
dichos grupos encuentran limites a sus canales de expresion que pueden irrumpir en violenci
frustracion social, incluso el desinterés de parte de los representantes sobre las demandas plante:
pueden llevar a los proponentes a que sean articuladores de sus demandas a través de la at
presentacién, con el fin de conseguir sus objetivos en laafbom de grupos sociales mayores.
Almond, Gabriel A. y Powell, G. BRolitica comparada. Una concepcién evolufiBaienos Aires,
Paidos, 1972.
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que sus planteamientos merezcan la atencion de éstos y obtengan |
respuesta. Asi, los medios empleados para articular las demandas \
desde el empleo de la amenaza de violencia hasta el uso de ésta cc
medios de comunicacién en la transmisién de demahdas.

Otra forma de articular intereses es desde la conexion directa ent
representante-representado, que trata de la presencia de un legisladol
el Parlamento que representa a una elite 0 a un grupo de interés c
articula directa y permanentemente sus intereses. Por ejemplo, en Ita
los sindicatos son representados en los comités legislativos y las venta
gue mantienen ante los directivos de la industria es tal que a los segunt
resulta lamentable. O la presencia de miembros de grupos de inter
asociativos en el congreso estadounidense, o incluso la representac
formal de estos grupos en las bancas de las legislaturas en Gran Brete
Francia y Alemania. Asi los comités legislativos seran la sede natur:
de los grupos de interés que logran influir en las decisiones que se tom
en el Parlamento, ya que estos grupos suministran de informacién a |
legisladores, al hacer uso de mecanismos de consulta y negociacién

También se puede incluir dentro de esta relacion directagestion
como una actividad que los legisladores —y sobre todo los partidos p
liticos— utilizan para ganar simpatias de parte de la ciudadania. Se trz
de una actividad mediadora a cargo de los representantes para “facili
el enlace entre las agencias de la administracion publica y la ciudadan
con el propésito de agilizar la resolucién de los problemas concretos ¢
favor de personas 0 grupos particulares, surgidos en el transcurso de
accion gubernativa por obstrucciones de diversa indole”.

Aqui se debe aclarar que aunque la gestiobn no es una actividad t
dicional de la funcién parlamentaria, por que si bien es cierto un diputac
no es un gestor de obras publicas, tampoco se puede dejar de lado
en algunas legislaturas como la mexicana se tiene asignado un lug
para atender asuntos relacionados con la gestién que, aunque no se
suelven de manera directa, los representantes se enlazan con la socie

13 Las mudltiples expresiones que se manifiestan en marchas, plantones, y todo tipo de exp
siones que irrumpen la paz social son elementos caracteristicos en la comunicacion entre autoride
y demandantes para la solucién de problemas. En México, tales expresiones forman parte integre
del sistema representativo.

14 Béjar Algazi, Luisa, “La gestoria en la actividad parlamenta@adnica Legislativa nim. 5,
septiembre-noviembre de 1992, p. 35.
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para resolver problemas concretos que le incumben a una persona
un grupo de personas.

Si bien es cierto, las movilizaciones sociales de organizaciones ind
pendientes son una forma de protesta por la falta de representativid
de las instituciones parlamentarias, muchas de ellas resultan ser mo
mientos reivindicativos de intereses que pueden llegar a ejercer presi
y exigir a sus representantes ejercer acciones de gestion. Asi, la actuac
del diputado ya no es la de un representante en la agregacion de intere
sino la de un gestor al que se le encomienda canalizar o hasta resol
las problematicas concretas de los ciudad&nos.

Asi, el enlace a través de la gestién social mantiene parte de la n
turaleza representativa, ya que asegura a los electores que sus proble
seran transmitidos al gobierno y trabajaran para resolverlos. Aqui, ad
mas de que se ofrece este “servicio”, se ejerce presion hacia las au
ridades en favor del electorado como participe de los programas dist
butivos, introduciendo asi un elemento de sensibilidad en el proceso
formulacion de politicas y funcionando como un mecanismo de apoy
no sélo en favor del legislador individual o del partido, sino incluso de
Ejecutivo, quien evita posibles hostilidades con los representantes a
vez que genera apoyo para sus politicas a través del consenso comunit;
mediado por el enlacé.

Por su parte, el partido como intermediario de la representacion
como canal de acceso institucional comunica las demandas planteac
por los grupos de interés, controla los intereses en beneficio de su m

15 En México, cada partido con escafios en el congreso mantiene una relacién directa con
ciudadania al destinar un lugar para la resoluciéon de problemas vinculados con la gestién socia
juridica. El Partido Accién Nacional, por ejemplo, canaliza y resuelve los problemas de acuerd
con el tipo de gestion, sea ésta agraria, civil, laboral, mercantil o penal. Se trata de las posibilidac
que tiene un ciudadano comun para presentar su problema ante el grupo parlamentario, el c
servird como asesor en la resolucién del problema, o bien canalizara la probleméatica a otra instar
o incluso llegara a ejercer presion ante las autoridades correspondientes para dar cauce a las
nuncias de los ciudadanos que acuden a dicho espacio. O bien, si se trata de grupos organiza
la Camara de Diputados cuenta con diversas comisiones destinadas a dichos fines, como la Comi
de Participacién Ciudadana, o de Equidad y Género que atiende problemas relacionados directame
con las mujeres.

16 Mezey, Michael L., “La legislatura, el Poder Ejecutivo y las politicas publicas. La indtil
busqueda de poder para el congreso”, en Thurber, James (d@odnocracia dividida. Cooperaciéon
y conflicto entre el presidente y el congreBaenos Aires, Heliasta, 1995, pp. 138-139. Algunos
autores colocan a la gestion como el rasgo distintivo entre legislaturas efectivas y representativ
y aquellas que so6lo representan el interés del partido pero carecen de eficiencia.
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cado electoral y es considerado como la instancia especializada que ¢
sempefa la combinacion de intereses a través del grupo parlamenta
representado en el Parlametitdlo obstante, esta representacion depen-
de de la centralidad que ocupe el partido. En aquellos paises con fue
disciplina parlamentaria, por ejemplo, la representacién la ostenta el pe
tido y su lider, no asi el grupo parlamentario quien funge como delegac
del partido (sobre todo en paises latinoamericanos como Venezuela, E
livia y México). Por su parte, aquellos paises donde los partidos sc
descentralizados y la disciplina es minima, el grupo o bloque parlamel
tario es quien detenta dicha representacion (Uruguay, Colombia y Est
dos Unidos de América).

En un sistema competitivo, el partido combina ciertos intereses en L
programa politico con el que intenta ganar las elecciones vy llevar :
poder a quienes usaran su estructura politica como base para el gobiet
En un sistema no competitivo, puede combinar intereses de la burocras
y contar con un sistema provisto de un fuerte y efectivo centro de de
cisién ajeno a ella como el presidente en México hasta 1997.

El nimero de partidos también influye en la combinacién de interese
En un sistema bipartidista, por ejemplo, el partido se ve forzado a in
poner una politica basada en la combinacion, es decir, la necesidad
buscar apoyo electoral obliga a los partidos en competencia —en e
caso dos—, a incluir en su paquete politico las demandas mas sentic
por los sectores populares y a impedir el enajenamiento de los grup
de intereses mas destacados. Asi, la combinacién de intereses se relaci
directamente con los patrones de demandas mas importantes entre
poblaciéon (como la seguridad publica en México). Un ejemplo son la
elecciones generales de Estados Unidos de América en 1992, donde
Partido Demdcrata capitalizé las demandas vinculadas con: el contr
del crimen, una nueva politica de tolerancia para los homosexuales
los servicios militares, y las reformas al sistema nacional de salud, ent
las principales®

En cambio, en un sistema multipartidista donde las coaliciones sc
frecuentes, la combinacién se da en las instancias intraparlamentarias
electorales, o si se trata de la presencia de una gran cantidad de parti

17 Almond, Gabriel A. y Powell, G. B, “Introduccién’gp. cit, nota 12.
18 Cristianson, Stephen Gracts About the Congresblueva York, Wilson Company, 1996,
p. 544.
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con un escaso caudal electoral, los intereses se dan por clientelas [
ticulares, y la combinacion es minima. En cambio, en una estructut
unipartidaria, los canales de acceso se cierran a los diversos interese
éstos se ven obligados a acercarse directamente a la burocracia o al Pe
Ejecutivo centrat’

De lo anterior, se desprende que el sentido de la representacién cam
Su concepcion respecto a la vigilancia y el control de los electores hac
sus representantes. Esto da lugar a la critica que hace Kelsen a la func
representativa, en cuanto a que como el legislador, de acuerdo con
teoria liberal, no se encuentra en un sistema de mandato imperativo
parte de sus electores, ahora éste cambia por el mandato imperativo
partido al que pertenece, o incluso de la mayoria agrupada en la asa
blea, dejando de lado los intereses de sus representados por los del |
tido y, en su caso, de la mayoria. De esta forma, la propuesta de Kels
en 1928 trata de que la representacion no resulte superflua para la
ciedad, por tanto, ofrece la fortaleza de ésta por medio de dos recurs
extraparlamentarios: el referéndum y la iniciativa popular.

Como se ha mencionado, los canales de representacion ya no s
exclusivos de los partidos politicos, y mucho menos de las institucione
representativas, sino que en la actualidad se tienen instancias exter
que confluyen de forma desagregada o agregada, pero que al final |
presentan intereses que pueden ser anexados 0 no en la toma de d
siones. Incluso algunos autores sefalan que en casos particulares, cc
en los parlamentos inglés y el aleman, los grupos de interés intervien
cada vez mas en la labor legislativa y en la toma de decisiones, es de
se trata de grupos que bajo la representacion de los comités o de
fraccion parlamentaria influyen en el procedimiento legislativo, lo que
deja en teoria la independencia del parlamentario ante sus representac
y se traduce en una dependencia formal o informal de éste con sus
presentados, y en mayor medida con el partido que lo postulé.

Al respecto, Giovanni Sartori manifiesta que los sistemas electorale
pueden determinar la forma en que los votos, al transformarse en curul
afectan la conducta del votante en relacion a si éstos votan por un parti
0 por una persorfa.En este sentido, el apoyo hacia los candidatos de

19 Almond, Gabriel A. y Powell, G. Bop. cit, nota 12, p. 94.

20 En la actualidad, la participacién politica de los ciudadanos en los asuntos publicos no sé
se enfoca al proceso electoral a través de la campafia electoral y el momento de la eleccién. Tamk
como ya se menciond, existen otras formas de manifestacién politica no tan claras como la prime
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pende por un lado de sus propios recursos cuando el sistema de parti
por el que son elegidos, es débil, poco estructurado y descentralizac
ello lo conduce, necesariamente, a respaldarse en sindicatos, grupos
ligiosos o grupos de presién de los cuales recibe apoyo, aunque esto
indica que, por otro lado, el candidato resulte ser totalmente inde
pendiente del partido, porque el candidato para ser incluido en la papele
electoral se compromete, de alguna forma, a seguir las lineas del parti
(por ejemplo, el sistema primario adoptado por los Estados Unidos c
América o Colombia, donde todo ciudadano que desee participar en ele
ciones tiene derecho de hacerlo, unicamente debe cubrir una cuota c
paga al Estado y adherirse al partido que en ese momento consids
mas conveniente, incluso si decide reelegirse, el ciudadano puede ca
biar su afinidad politica, ya que el interés que representa es el de

distrito y no el de un partido).

O por el contrario, cuando la organizacion de los partidos es fuert:
bien estructurado y controla los fondos de campafia, los candidatos ¢
penden directamente del partido. Se trata de candidatos incluidos en lis
cerradas que presentan los grupos politicos ante los electores, de tal 1
ma que el programa politico es preparado por los especialistas del p:
tido, y el parlamentario esta encargado simplemente de defenderlo (V
nezuela, México y Bolivia).

La diferencia entre ambos tipos es, por un lado, cuando votamos por pe
sonas si importa quiénes son, cudles son sus antecedentes, etcéter:
decir, se mantiene la tradicién liberal porque se elige a una persol
pensando en que la asamblea debera ser la congregacién de “homt
ilustres que representan ilustracion y razon (de la Nacién entera), pu
s6lo el hombre instruido es capaz de distinguir entre su interés persor
y el interés de la totalidad y de subordinar a aqtiétan lo que se
conserva la figura del diputado individual. En cambio, cuando los elegidc
son designados a través de una lista cerrada, la figura del diputado individ
se diluye porque en realidad se esta votando basicamente por un simbc
una ideologia, un programa o una plataforma, es decir, el elector r

y que muchas veces son llamadas a ser las formas de participacién “mas reales” por su cara
directo o semidirecto de participacion politica como la iniciativa, el referéndum, o el plebiscito ¢
incluso aquellas manifestaciones de inconformidad traducidas en movilizaciones, huelgas, debat
actos sociales, etcétera.

21 Schmitt, Carl,Sobre el parlamentarismdvadrid, Tecnos, 1990, p. 79.
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tiene control alguno en la designacion de su “representante”, pues be
esta logica, la representacion sera exclusiva del partido que lo desigr
Se trata de un individuo que al convertirse en diputado se vera impedi
de actuar como representante del sector social que le otorgd su confian
Bajo esta ultima féormula, los electores no designan al diputado por <
persona sino que su voto mas bien significa un acto de adhesion o si
patia por un partido determinado, de manera que el candidato obtiel
su representacion solo en virtud de su filiacion al partido eleétoral.

Pese a los cambios en la forma del mandato representativo por u
imperativo, de corte distinto al del parlamentarismo del siglo XIX, la
funcion representativa es vital para la legitimidad del sistema y sus in:
tituciones, porque es en ese momento cuando los electores tienen la of
tunidad de asociar las demandas de los distintos grupos e intereses,
cuales son sometidas ante el pleno para que otros grupos e intere
manifiesten su adhesion u oposicion a la demanda presentada. La
presentacién asi entendida, reconcilia y compromete a los diferentes i
tereses pues establece en un denominador comun las diversas opiniol
de tal forma que los legisladores se ven obligados a formar coalicione
afines ya sea a corto o a largo plazo, todo depende de la similitud
las manifestaciones expuestas en la camara.

Posterior a la asimilacion y combinacion de los intereses, se proce
a la formulacion propiamente de la ley y es en este sentido que la critica
la funcionalidad parlamentaria es mayor, porque los legisladores actu:
mas en funcién de previos acuerdos politicos que de la eficacia de |
politicas publicas, es decir, producen politicas mas consensuales que ¢
caces. Por ello, ante la falta de consenso por la multiplicidad de interes
ahi expuestos, y ante la dificultad de agregarlos y combinarlos, el cot
senso se vuelve un problema que puede llegar al estancamiento crén
en la decision. Incluso, por esa diversidad representativa, las politic
gue de ahi puedan generarse no sélo no son sujetos de consenso, Sino
hasta pueden llegar a ser contradictorias unas con otras debido al inte
del partido por conservar a los electores, y los cabildos que en algun
paises marcan la ruta electoral por sus apoyos finanéleros.

22 Sartori, Giovanni,ngenieria constitucional comparada. Una investigacion de estructuras,
incentivos y resultadosviéxico, FCE, 1996, pp. 27-38.

23 Mezey, Michael,Comparative LegislaturesDurham, N. C. Duke University Press, 1979,
pp. 13-17.
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Lo anterior demuestra que los cambios presentados en la forma
representacion no se dan de manera aislada, son cambios que se prese
en los modos de vida, de pensamiento, etcétera, cambios que se aso
a las transformaciones economicas determinadas por la division del tr
bajo y la adopcién de nuevas tecnologias, a los procesos de urbanizaci
educacion, del desarrollo de las comunicaciones, entre otros, y que d
lugar al aumento de la accién social para dar solucion a diversos pr
blemas, para intensificar la participacion politica y, sobre todo, para er
causar las controversias generadas por las demandas de los miemt
de la sociedad. Dichas transformaciones se relacionan, a su vez, con
descrédito de los patrones tradicionales de representacion y que p:
el caso de los parlamentos han significado la convivencia con model
extraparlamentarios de actuacion como los descritos con anteriorida
Es decir, la legitimidad basica de los gobiernos no se encuentra excl
sivamente en su base institucional, que incluye en gran medida al P:
lamento, sino que existen medios externos, donde la creciente interd
pendencia entre instituciones y movilizacion social es evidente, ma
aun, las estructuras y el funcionamiento especifico de los 6rganos r
presentativos, y en consecuencia la tendencia desacreditadora a la
estan sujetos.

lll. EL PARLAMENTO Y SU FUNCION DE SOCIALIZACION
Y EDUCACION POLITICA

La funcién de educacion y socializacion politicas se refiere a los me
dios por los cuales un sistema politico se perpetua a través del man
nimiento de su legitimacion frente a la poblacion. Dicha legitimacién
puede darse en dos momentos, por un lado, se tiene aquella legitimid
de origen, cuyo resultado es producto directo de la celebracion de ele
ciones democraticas y que por lo tanto es indiscutible; y por el otrc
existe una legitimidad de ejercicio vinculada a la toma de decisiones,
su vez sometida al control de la opinién publica, entendida como |
“verdad social colectiva®

24 Vega Garcia, Pedro de, “Democracia, repressan y partidos politicos (consideraciones

en torno al problema de la legitimidad)”, en Asensi Sabater, José (c@wdadanos., cit.,
nota 9, pp. 24-25.
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Si bien es cierto, la representacion parlamentaria idealmente se mue
tra, segun Guizot, como un mecanismo politico cuya funcién es “la ex
presion de esas verdades sociales, de valores e intereses en que se pl;
la opinién publica”, y donde el representante es el vehiculo ideal de |
expresion de la voluntad del pueblo, porque el legislador ha dejado ¢
representar al representado, para convertirse en un mandatario de la \
dad y la justicia, y por lo tanto el Parlamento naturalmente es el orgar
en el que a través de la discusion y deliberacion constituird el 16gic
correlato, a nivel politico, con la opinion publica.

Sin embargo, hablar de una opinién publica y unanime bajo el ides
de Habermas, resulta una utopia aun mas complicada para la rep
sentacién parlamentaria. En la practica, la discusién y deliberacion pa
lamentaria ha sido mermada por una tendencia que considera esta a
vidad como mera “charlataneria”, al no existir, en primer lugar, ung
verdad social Unica, porque en realidad existen tantas opiniones cor
grupos e intereses que operan contradictoriamente en el seno de la
ciedad.

En segundo lugar, la opinién publica, lejos de poseer el caracter lib
y racionalizado —como el considerado por Burke—, ha sido utilizadz
por el mercado, quien, junto a la cosmopolitizacién de la vida social
politica y a la aparicion de los grandes monopolios de la comunicacic
y la informacion, han creado culturas e informaciones “uniformes”, ma.
nipuladas e impuestas, y que nada tiene que ver con la opinion libre
racional con la que sofiara el primer liberalihmo.

25 Ibidem p. 35. Bajo la misma linea, algunos autores consideran que el poder, transmutac
en los partidos y en concreto en sus lideres, a través de los medios de masas, particularments
la television, rompe los muros de la vida privada, produce creencias y teledirige las conducte
“Se hace prevalecer la imagen y la forma del mensaje sobre la sustancia, habida cuenta que
imagen es enemiga del discurso abstracto, basado en conceptos. Lo efimero y el olvido se impo
sobre la duracién y la memoria. El ciudadano ve asi reducido el contenido racional e ideoldgic
del debate politico, que se desliza por una cascada de fascinacién y al tiempo de manipulacio
desinformacion en un proceso vertical de la representacion de arriba hacia abajo”. Abellan, Ang
Manuel, “Problemas representativos y participativos de los ciudadanos: la democratizaciéon de |
partidos politicos y la perspectiva electoral”, en Asensi Sabater, doséijt, nota 9, p. 290.
Ademéas de que la television afecta al funcionamiento de la democracia, ya que la influencia q
ésta ejerce sobre aquélla no siempre es buena, es lo que podria significar lo que para alguno
trata de “gobierno mediatico, absolutismo de los media, mediocracia, sociedad mediatizada o f
lecracia”. La television en la actualidad modifica el papel o la funcién que antes desempefiab:
las distintas instituciones, se sustituye al pueblo por el publico. La diferencia consiste en que
pueblo organizado y representado es capaz de ejercer una voluntad y una decisién coherente
defensa de sus intereses, es decir: “es la expresion de la voluntad popular, por el contrario,
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Y en tercer lugar, la deliberacion como “amia legislativa” ha sido
incapaz o no ha tenido el peso argumentativo para rechazar, paraliza
enmendar propuestas provenientes del Ejecutivo, por el contrario, la di
cusién solo ha servido para proyectar actitudes irracionales que “de
rienda suelta a la furia” de parte de los legisladores, sin posibilidade
reales respecto de las politicas que son finalmente adoptadas. El Eje
tivo, seguro de que acabard “saliéndose con la suya, se sentira lik
para ignorar las discusiones legislativas para seguir adelante con su p
pia informacién y a su propio ritmg®.

Pese a los fallos, no debe olvidarse que ignorar los debates legislativ
significaria un riesgo para el sistema en la medida en que éstos, al
publicos y como forman parte de la opinion publica, cualquier reacciél
adversa del Legislativo contra las iniciativas gubernamentales puede me
mar la legitimidad de ejercicio del gobierfio.

Para Duverger, los partidos son funcionales en cuanto a que lejos
fragmentar la opinién publica, la crean y la expresan, y la forman mé
que deformarla, ya que sin partidos, la participacion politica se traduciri

publico es un ser de fisonomia monstruosa, caprichoso, injusto, parcial, intolerante, rutinero, n
velero, que se deja llevar de impresiones pasajeras, que ama con idolatria sin un porqué, que
recrea con la mordacidad, que suele ser su favorita la mediania intrigante y charlatana, y g
premia con usura a quien le lisonjea y le engafia”. Gonzéalez Encinar, José Juan, “Televisién
democracia”, en Asensi Sabater, Jagg, cit, nota 9, p. 395.

26 |bidem p. 136.

27 Por ejemplo, el poder de enmienda, lejos de provocar inestabilidad politica, como en ¢
caso del veto y la disolucién llevados al extremo, es un mecanismo que otorga al Parlamer
el caracter de colegislador que le permite “introducir modificaciones en el marco del examen ¢
un texto normativo, cualquiera que sea su origen por los depositarios de la representacién nacion:
Sanchez Navarro, Angdlas minorias en la estructura parlamentariadrid, Centro de Estudios
Constitucionales, 1995, p. 80. En una situacién de transicién politica, la pérdida o falta de legitimide
de ejercicio puede ser desastroso para la consolidaciéon democréatica. La nueva formacién pal
mentaria, resultado de las elecciones en Hungria en 1990, y con cuatro partidos a la cabeza, acue
modificar la Constitucién. En un principio, los cambios fueron bien recibidos, sin embargo, |
critica situacion econémica y los consiguientes ataques de la oposicién hicieron dificil el trabaj
del gobierno, asi como la labor legislativa del Parlamento. La opinién publica criticé sobremaner
acciones que iban en contra de la antigua ideologia arraigada en la mayoria de la poblacion. |
ejemplo, se pone en tela de juicio la devolucién sobre los bienes eclesiasticos, la Ley sobre
indemnizacién de los antiguos propietarios de tierras, el proyecto de ensefianza y el proyecto so
seguro médico. Incluso el Tribunal Supremo Constitucional anulé la votacion de un proyecto d
ley por el Parlamento, relacionado con la responsabilidad politica de personal de antiguo régime
Semsey, Viktoria, “Transicion politica en Hungria (1989-199®gyista de Estudios Politicos
num 78, octubre-diciembre de 1992, p. 247.
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s6lo en tendencias vagas, intuitivas, variadas, dependientes del tem|
ramento de la educacion, de las costumbres, de la situacion social,
cétera. Porque, segun el autor, existe una “opinién elaborada” y ur
“opinién bruta”, donde la primera es el resultado de la agregacion d
la segunda como consecuencia de la propaganda partidista y del ti
de sistema de partidos y del régimen electdfal”.

De ahi que la opinion publica, en teoria, es extraida del conjunto ¢
opiniones privadas donde a los partidos corresponde, por un lado, fc
marla y, por el otro, guiarla, canalizarla. De esta forma, la campar
electoral se presenta como uno de los medios iniciales para la formaci
de la opinién, pues atrae al maximo de electores, proponiéndoles fin
particulares, adaptados a sus intereses, a sus demandas, que puedel
manejadas a nivel nacional como una vinculacion psicolégica, donde Ic
medios de comunicacion juegan un papel importante en el tratamien
de los asuntos y provocan amplio interés entre los ciudafanos.

Pero no sélo las camparfas electorales contribuyen a la formacion
deformacioén de la opinién puablica, también la influencia que tienen sobr
ésta, los sistemas de partidos y los regimenes electorales, es muy cl
en la localizacion geogréfica de las opiniones. De aqui el problema qt
padecen las minorias, quienes por su propia naturaleza no pueden
representadas en un plano nacional. Es decir, el escrutinio mayoritar
acentua la localizacién geografica de las opiniones, incluso podria decir
gue una opinién nacional (repartida de hecho en la totalidad del pai
se convierte en una opinién regional, pues ésta no es representada I
que en las porciones de territorio donde es la mas podeérosa.

Por su parte, la representacion proporcional actia en sentido opues
opiniones locales fuertemente arraigadas tienden a extenderse al ple
nacional, por la posibilidad de ser representadas incluso en las regior
en que son fuertemente minoritarias. Es por esto que para algunos
representacion proporcional acentla la tendencia centralizadora y “ur

28 Duverger, Mauricelos partidos politicas12a. ed., México, FCE, 1990, p. 399.

29 Cabo de la Vega, Antonio d&| derecho electoral en el marco teérico y juridico de la
representacionMéxico, UNAM, 1994, pp. 151-155.

30 Frente al peligro de la paralizacion de la opinion de las minorias, Sanchez Navarro, Ange
op. cit, nota 27, p. 39, considera que la proteccién de las minorias en el funcionamiento del sister
democratico es fundamental para la legitimidad del sistema, ya que con la participacién de |
minorias en los asuntos publicos, y al asegurarles un puesto en la reglamentacion parlaments
se garantiza el respeto a la pluralidad y a la esencia del régimen representativo.
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formadora”. Pese a la orientacion dirigida por la opinion, la orientacior
politica de los ciudadanos, sin embargo, casi siempre es contraria o di
de la politica proyectada por el Parlamento, independientemente de q
sus miembros hayan sido electos por razones esencialmente locale:
por sus posiciones respecto a los grandes intereses nacibnales.

Cuando la opinién se analiza desde el tipo de escrutinio utilizadc
uninominal o de lista, el primero, por su caracter personal, tiene mayz
facilidad de penetracidon en las promesas individuales, al mismo tiemg
que amplia los lazos locales del candidato. Por el contrario, la opcic
en atencion a la lista cerrada obliga al elector a votar por un partid
mas que por hombres, es decir, por una ideologia y una organizaci
nacional mas que por defensores de intereses locales. Ejemplo del prin
caso es la eleccion del congreso estadounidense, donde la estreche:
los distritos electorales y el sistema uninominal es el resultado de |
descentralizacion partidista. El segundo caso lo representa el sistema |
liano, hasta 1992, de listas cerradas y amplia centralizacién partidist
Aunque el debate alienta o desalienta las decisiones, forma o deforr
la opinién, también funciona para ampliar la base informatica sobre |
gue se toman decisiones. Como las opiniones de la nacién estan exp
sadas en la legislatura, a través de los partidos politicos puede inci
mentarse la sensibilidad de la politica ante la opinion publica. EI model
de representacion supone que el Ejecutivo usara la opinién parlamenta
para alentar la opinidn publica acerca de problemas que se propone
solver.

Una de las desventajas que enfrentan las legislaturas, a juicio de |
criticos, es el incremento de la presencia del Ejecutivo en detriment
del Legislativo en los medios de expresion y comunicacion moderno:
sobre todo audiovisuales, quienes le permiten al Ejecutivo entrar dire
tamente en contacto con los ciudadanos, sustituyendo de este modo
didlogo con el Parlamento, pues en realidad la comunicacion se diri
en primer término al televidente, logrando lo que Giovanni Sartori de
nomina, “teledemocracia”. El didlogo asi entendido hace que se sustitu

31 Para Duverger, toda representacion como expresion parlamentaria debe definir el grado
coincidencia entre la opinién publica y la opinién de los legisladores. La férmula que retrata e
equilibrio entre la opinion de la nacién y la del Parlamento es la representacion proporcional con
la diferencia existente entre el porcentaje de sufragios obtenidos por los partidos en todo el pe
respecto al porcentaje de asientos en la asamblea, asi, cuanto menor sea la diferencia entre al
dimensiones, la deformacién de la opinién serd menor.
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a la deliberacion parlamentaria por la penetracion directa de los medios
los ciudadano¥,

Son los medios de comunicacion masiva quienes, en realidad, d:
cuenta de las tematicas mas importantes que se llevan a discusién. ¢
ellos los canales de difusién y de corto alcance a la poblacién para ate
der a la actuacién de sus representdfitasnque, no hay que olvidar
que una de las tesis sostenidas por Carl Schmitt con relacion a la le
timidad parlamentaria era precisamente la pérdida de tres de los prin
pales elementos que sostenian el “espiritu” parlamentario: la repre
sentacion, la publicidad y el debate. Ante la introduccién de los partidc
politicos de masas a la arena parlamentaria, tales virtudes presentan c:
bios que convierten a las asambleas en:

El escenario donde los diferentes partidos se enfrentan entre si con una fue
calculada de antemano y en el que el discurso no tiene por objeto convenc
al auditorio, sino que va directamente dirigido a los ciudadanos, en cuye
futuras decisiones politicas se quiere influir mediante esa argumentacion
ventanas afuerano obstante que se contindan presentando las decisione
como el resultado de una discusion politica seguida de una votacion, es de
destruyendo la publicidad y haciendo del Parlamento una fachada, quien
no tiene como objeto construir una verdad general que sea aceptable p:
todos, sino explicar y en definitiva, promover la adhesion ciudadana en favc
de determinadas decisiones politicas, adoptadas precisamente por el part
o la coalicién de partidos gobernarités.

Asi la discusion, el debate y su consecuente publicidad ya no se encuent
en el pleno de la asamblea representativa, sino en el seno del gru

32 Peces-Barba, Gregorio, “El papel del Parlamento en la democracia esp&@olaimento
y democracia. Problemas y perspectivas en los afios oc¢hdiatrid, Coloquio Organizado por
la Fundacién Pablo Iglesias, 23-25 de septiembre de 1981.

33 La definicién que elabora Almond y Powell —Bnlitica Comparadanota 12, pp. 63-67—
en relaciéon con la socializacién politica, resulta un tanto mas completa, pues a su juicio trata ¢
proceso por el cual las culturas politicas se mantienen y cambian. Es decir, el proceso de soci
zacion se mantiene durante toda la vida del individuo, y éste puede ser adquirido mediante forn
manifiestas como la comunicacion explicita de la informacion, valores, sentimientos sobre los objet
politicos (como la educacién civica), o de forma latente que implica la transmisién de actitude
no politicas que afectan las actitudes hacia roles y objetos analogos existentes en el sistema poli
esto es, la cultura general puede tener efectos en la esfera politica, ello porque los agentes d
socializacién politica para los autores se encuentran desde la familia, pasando por la escue
y la experiencia laboral hasta los medios de comunicacién masiva.

34 Garcia, Eloy)nmunidad parlamentaria y Estado de partiddadrid, Tecnos, 1989, p. 118.
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politico (cuando existe un partido dominante); en el grupo gobernant
(cuando existe un sistema de partidos débil); o incluso en el interior de
legislatura a través de comisiones cuyos acuerdos, entre el partido o la ¢
licibn de partidos, son tomados de antemano por los grupos de decisiér
no se discuten, ni mucho menos, se debaten en el pleno, y por lo tanto, te
decisiones solamente son publicitarias en el momento de la ejecuciol
De ahi la recomendacion de John Stuart Mill respecto a que tod
Parlamento debe constituir no solo “el congreso de opiniones de la n
cion”, sino el lugar donde “cada sector (es) capaz de expresarse a ple
luz y estimular al debate”. Porque el debate finalmente constituye:

Un encuentro convenido entre iguales, que se relnen convocados por la |
labra y se dedican a trabajar dentro de ciertas tareas verbales propias de
labor parlamentaria como el andlisis, la reflexion, la critica, el debatelda
mica y la resolucion racional de los enfrentamientos por medio de la prc
puesta y adopcion de las mejores y justas soluciones. Todo ello en pro c
beneficio colectivd®

Es asi como la préctica parlamentaria para los mas optimistas se p
senta como manifestacion verbal que representa al conjunto de accior
e imagenes generadas por el 6rgano mismo, y que son transmitidas co
realizacion de la accion a través de la opinién, de ahi la necesidad
elevar la efectividad y la calidad del discurso para que no sélo transmi
“el espiritu” que engloba el debate de los distintos intereses, sino qt
sea capaz de generar consenso entre las partes sobre los mecanis
adecuados para fortalecer los lazos de confianza en la institucion rep
sentativa.

IV. EL PARLAMENTO COMO LEGISLADOR

La funcion legislativa es una de las actividades que a juicio de algunc
autores ya no pertenece propiamente al Parlamento, en el sentido de ¢
no es el lugar donde se lleva a cabo la incubacion y el disefio de
norma, consiste en emitir normas generales sobre la reglamentacion
las actividades del Estado. La formacién de leyes es entendida como

35 Carbo, Teresakl discurso parlamentario mexicano entre 1920 y 1986xico, CIESAS-
Colegio de México, 1995, p. 84.
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elaboracion de reglas generales donde el Ejecutivo sélo se encarga,
teoria, de resolver un caso particular al atender a la reglamentacion c
neral ya establecida.

En la actualidad, como ya se menciond, esta funcion es compartic
con el Ejecutivo, al grado de que la produccion legislativa a quedad
casi en su totalidad en manos de este Ultimo, quien segdimerna
legislando,esto porque de las principales atribuciones concedidas a Ic
ejecutivos en general se encuentran la elaboracion de leyes, la interve
cion del gobierno en el proceso legislativo, a través de la presentaci
de enmiendas, al retirarlas, votarlas o iniciarlas; también por sus ampli
atribuciones en materia militar, internacional, econémica, politica y so
cial. EI cambio en el esquema tradicional de la clasica funcion legislativ
del Parlamento se da a partir del aumento de poder del Ejecutivo al q
se subordina la asamblea.

El efecto es causa principal de los gobiernos de mayoria en el Pe
lamento, quienes se convierten, por consiguiente, en 6rganos que no |
neran sus propias decisiones, sino que éstas se producen en el 6rg
de decisiéon de ese gobierno de la mayoria que suele estar en el Po
Ejecutivo. Asi se tiene un incremento de la actividad estatal y de |
dinamica propia de la realidad contemporanea; al mismo tiempo, la te:
nificacion de los asuntos publicos, y una mayor incidencia de las de
mandas populares, exigen al gobierno respuestas rapidas. Tales hec
requieren de una permanente actividad legislativa, para la cual las asa
bleas tienen dificultades respecto a la agilidad de legislar y conocer ¢
modo global la creciente actividad estatal, por lo que su participacié
se reduce consecuentemente a la aceptacion, algunas veces incondicio
de leyes y reglamentos propuestos por el Ejecutivo.

Esto es evidente cuando bajo la presion de exigencias por una may
justicia social, sobre todo después de la Segunda Guerra Mundial, tre
consigo intervenciones cada vez mas frecuentes del Estado en la vi
econdmica, fenbmeno que llevo a la expansién de la actividad gubern
mental en las tareas legislativas. Asi, el Ejecutivo ha dejado en realid:
de ser dependiente de la asamblea en los paises dotados de un régi
parlamentario clasico, y en realidad goza de una zona de actividad q
le es propia. Por ejemplo, la diplomacia ha tendido a ser el trofeo e
clusivo de los lideres, jefes de Estado o de gobierno, asi la actuaci
nacional de los parlamentarios quedo rebasada, dejando de esta mar
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que los intereses de la nacién quedaran en manos de los jefes de
bierno, y a los legisladores Unicamente corresponde la funcion de ol
servadores de las politicas internacionales llevadas a cabo por los lide
gubernamental€s.

Hay que sefialar, al mismo tiempo, la urgencia y rapidez en muchc
casos de las decisiones que contrastan con la lentitud del proceso p
lamentario y los rituales que lo caracterizan, lo que ha producido u
aumento de los decretos-leyes que no necesitan ser referidos a las as
bleas. Las dificultades reglamentarias y la consideracion del pleno con
un cuello de botella en el cual se agota la agilidad con que deberi:
ser tratados los asuntos que competen a la sociedad en su conjunto,
parte de las dificultades que presentan los parlamentos para llevar a ce
su labor legislativd’

En la actualidad, las cuestiones de politicas publicas se resuelven i
diante un proceso de negociacion entre los diversos centros de influenc
con las comisiones parlamentarias, con el lider del congreso, con el je
del Ejecutivo, con las oficinas gubernamentales, con los grupos privadc
etcétera. Se trata de un proceso que da cabida a diferentes opiniol
que promueven, por su propia naturaleza, la demora y el estancamier
hasta llegar a la inestabilidad, producto del choque entre los distintc
grupos de influencia. El problema se deriva de su naturaleza colegias
y deliberativa, asi como representativa. Este fendmeno se acentla ¢
mas cuando se trata de legislaturas abiertas que favorecen las postt
individuales de los electores o grupos de presion. Sin embargo, la dif
cultad disminuye en legislaturas con sistemas cerrados, es decir. ¢
disciplina partidista, mayoria favorable al Ejecutivo, etcétera, en sistems
asi, es mas facil lograr acuerdos y decidir medidas; claro que en e
caso es el Ejecutivo quien legisla y el Parlamento Unicamente sancior
lo que no indica un equilibrio real de poderes. Algunos paises com
Francia e Inglaterra utilizan instrumentos que agilizan el proceso y evita

36 Sin embargo, no debe olvidarse que esta funciéon ha sido tomada por los miembros de |
parlamentos nacionales al constituirse reuniones a nivel interparlamentario entre diversos pais
haciendo del legislador un diplomatico representante de la nacion.

37 Una legislatura puede ser un buen instrumento de la voluntad popular, en tanto represer
efectivamente los intereses de sus electores. Para que esto se lleve a cabo, no basta realiza
funciones que le son encomendadas (representacion, control y vigilancia, agregacion de interes
socializacion, educacién politica y funcién legislativa), también debe tomarse en cuenta los mec
nismos que al interior de la asamblea son aplicados, porque mucho de la organizacion y democ
tizacion que ahi se practica, refleja la labor del legislador hacia sus representados.
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el obstruccionismo, como la llamadaillotina: mecanismo que se en-
carga de someter un asunto a un voto de confianza; cuando se invc
la guillotina, todo el debate cesa, y si el Parlamento no presenta ul
mocién de censura y no vota en menos de 14 horas, se considera ¢
la ley ha sido aprobad.

Otra de las dificultades legislativas para los parlamentos es la fal
de preparacion técnica de los diputados ante la carencia de una carr
parlamentaria (sobre todo en regimenes de no reeleccion inmediata, M
xico y Costa Rica), y ante la falta de apoyo técnico e informativo col
el que cuenta el Ejecutivo, lo que disminuye el papel del representan
de la nacion, asi como su funcién de control y fiscalizacion. Es asi corn
los ejecutivos, se afirma, no sélo comparten la tarea legislativa con Ic
parlamentos sino que en la mayoria de los casos esta funcion es pre
minante en los primeros y efimera en los segundos. No obstante, es
afirmaciones no son sostenibles para todos los parlamentos.

En 1994, Alemania destiné grandes cantidades de recursos financier
y materiales al Parlamento, frente al incremento del trabajo legistativo.
Otro ejemplo lo constituye el congreso estadounidense, el cual, despL
de la reforma de 1970, increment6 el tamafio de las dotaciones de p
sonal de las comisiones y subcomisiones, representando un aumento
250% entre 1970 y 1983. En tanto que la dotacion de personal de I
congresistas individuales aument6 en un 60%e debe afiadir que la
labor legislativa del congreso estadounidense, lejos de disminuir, se |
incrementado. En 1992 se presentaron 5,231 iniciativas de ley; en 19
las enmiendas aumentan a 6,721; y en 1994 disminuyen a un poco mel
de la mitad 3,103 en total. Por supuesto que no todas las enmienc
presentadas por los legisladores en el congreso estadounidense logre
ser aprobadas, la gran mayoria permanecen como propuestas que no p
peran durante el procedimiento legislativo. Por ejemplo, de las iniciativa

38 Sartori, Giovanniop. cit, nota 22, p. 182.

39 En Alemania existen grupos de partidos de una misma filiacion o coalfcaktionen
gue se encargan de llevar a cabo el cabildeo, y por el cual la mayor parte de las enmiendas
encomendadas en esta instancia mediante el cabildeo que realizan sus miembros con los grt
de interés que representan. Schiittemeyer, Suzanne S., “Hierarchy and Efficiency in the Bundest
the German Answer for Institutionalizing Parliament”, en Copeland y Patterson Rattigments
in the Modern World Changing Institution§/SA, University of Michigan Press, 1994.

40 Mezey, “La legislatura...”¢it., nota 16, p. 129.
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gue llegaron a prosperar y se convirtieron en leyes fueron 347 en 199
210 en 1993; 255 en 1994 y 88 en 1895.

Un caso peculiar en el cual el Ejecutivo es dominante gracias a ¢
mayoria parlamentaria, es el representado por Italia, en donde de acue
con las cifras, el predominio del Ejecutivo aumentaba cuando el gobierr
estaba dominado por la mayoria demd@crata cristiana entre 1948 y 19¢
Es en ese periodo cuando el 90% de las iniciativas provenientes c
gobierno fueron aprobadas. En contraste, el porcentaje disminuyo sigr
ficativamente hasta llegar al 47% entre 1983 y 1987, y 50% entre 19¢
y 1992, cuando el Partido Socialista Italiano participé en el gobiern
como parte de la coaliciébn gubernamental. Lo mismo ocurrié en el n(
mero de iniciativas originadas en el Parlamento, 457 entre 1948 y 195
332 entre 1983 y 1987, y 294 entre 1987 y 1992.

En tanto, las propuestas presentadas por los legisladores italianos
guieron una direccion contraria, es decir, las iniciativas individuales au
mentaban cuando la mayoria decrecia y la minoria gobernaba. 275 p
puestas fueron presentadas durante el primer periodo (1948-53); 1,1
en el segundo (1983-87) y 1,384 en el tercero (1987-92); pese a la abt
dancia del trabajo legislativo individual, tal situacién no se tradujo er
un aumento en el nimero de iniciativas promulgadas, por el contrari
los porcentajes mostraron la disminucion en el nidmero de iniciativa
aprobadas, las cuales de 1948 a 1953 constituian el 19% del total,
comparacién con los siguientes afios, de 1983 a 1987 éstas represents
el 3% y 5% de 1987 a 1992, del total de enmiendas promuladas.

Los datos anteriores nos muestran que en un gobierno de mayor
la preponderancia del Ejecutivo es mayor gracias al respaldo que le ot
ga su grupo parlamentario, y por tanto, la agregacion de intereses d
minuye, En cambio, cuando el gobierno es de coalicion, la o las minorie
en vez de jugar su tradicional papel de oposicién en espera de una fut
alternativa de gobierno por la urnas, se adhiere al gobierno con el obje
de satisfacer mejor los intereses de sus respectivas clientelas, y por

41 Almanac 95, 104th Congress 1st sessi@ongressional Quarterly Inc., 51st. Annual,
pp. 15-17.

42 Cotta, Maurizio, “The Rise and Fall of the Centrality of the Italian Parliament: transfor-
mations of the Ejecutive-Legislative subsystem after the Second World War”, en Copeland y P«
tterson (eds.)pp. cit, nota 39, pp. 61 y 62; Mershon, Carol, “The Costs of Coalition: Coalition
Theories and Italian Government#merican Political Science Revigwol. 90, nim. 3, septiembre
de 1996, p. 535.
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tanto, favorece la agregacion, evita la confrontacion y se mantiene
pacto de coalicidn; no obstante, dicha férmula genera a su vez una may
marginacion del Parlamento, ya que los pactos se realizan desde la s
misma de los partidos, se excluye la posibilidad de una oposicién alte
nativa a la coaliciébn gobernante, y el trabajo fiscalizador de la oposicio
se pierde, ya que no compite por su posicién en las urnas, s6lo pac

Analizando el caso mexicano, los datos que agrupa el trabajo legi
lativo muestran como la capacidad de iniciativa de los grupos parlame
tarios aumenta conforme la legislatura se vuelve mas plural. En la LI
legislatura (1988-1991) de la Camara de Diputados, del total de pre
puestas presentadas: 240, el 76% tuvieron su origen en los grupos p
lamentarios; mientras que en la LV (1991-1994), la suma se eleva lige
ramente hasta alcanzar 254, de las cuales, el 63% provenian de
fracciones partidistas. En la siguiente legislatura (LVI: 1994-1997) de
las 374 iniciativas presentadas, el 77% correspondieron a las bancac
partidistas.

Esta situacién no se presenta de la misma forma si se compara c
las enmiendas promulgadas, las cuales favorecieron al Ejecutivo con
90% hasta la LVI legislatura. Esto se explica porque una vez que ¢
integra la LVII legislatura, pese a que el Ejecutivo y la Cadmara de Se
nadores seguian estando en manos del PRI, la Camara de Diputados
integré de tal forma que ninguna de las fuerzas partidistas poseia
mayoria suficiente para promulgar por si sola legislacion alguna. El efe
to fue inmediato, el Ejecutivo redujo considerablemente las iniciativa
presentadas por este, al tiempo que las propuestas promulgadas alc
zaron porcentajes del 68% y 36% del total, respectivamente.

Sin animo de pretender negar el aumento del Poder Ejecutivo fren
al Legislativo, no se puede pensar que la labor legislativa de los parl
mentos haya declinado hasta desaparecer, por el contrario, tal parece
que al igual que los ejecutivos, los parlamentos han aumentado sus p
rrogativas legislativas al grado de que a través de la funcidén repre
sentativa, los diputados detectan de manera méas inmediata y no a tra
de los informes y datos que les pueda proporcionar las oficinas adrm
nistrativas del Ejecutivo, la problemética a resolver. Se trata de que
través de la labor representativa, las leyes mantengan mediante la d
beracion, la opinion puablica y la percepcion de las principales neces
dades y demandas, el caracter funcional, oportuno, sensitivo y coherel
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en las politicas publicas a aplicar. A la vez que se ejerce control y s
pervision en el desarrollo y aplicacién de las misthas.

V. LAS ACTIVIDADES DE CONTROL Y FISCALIZACION
PARLAMENTARIA

Para John Stuart Mill “vigilar y controlar” al gobierno era la tarea
propia de los parlamentos, en comparacion con la funcién de goberne
para la cual él pensaba que las asambleas eran radicalmente ineptas.
la actualidad, la mayoria de los estudiosos de las legislaturas considet
que como el modelo de representacion cede tanta autoridad al Ejecuti
en materia de formulacién de politicas, presuponen que la Unica tar
posible para un 6rgano representativo es la supervision, en el senti
de que con ello se asegura que el Ejecutivo va a dar cuenta publica
sus actos, lo que impide el abuso del poder; al mismo tiempo que
supervision increment6 la eficacia de las politicas al ampliar la bas
informativa, por medio del debate y de la influencia de la opinion puG
blica, sobre la cual se puede llegar a la decision de revisar politicas.

En este sentido, cada régimen guarda su propio concepto de cont
gubernamental, pues este punto ha servido a inmumerables discusiot
en torno a la estabilidad o inestabilidad que presentan los sistemas f
liticos, de acuerdo con la fortaleza que conservan los parlamentos ¢
sus respectivos ejecutivos. Algunos sostienen que el modelo parlame
tario esta asociado con la estabilidad politica, en especial cuando ope
en el contexto de un sistema de partidos politicos fuertes que pue
proporcionar mayorias legislativas confiables para el gobierno en turn
como el sistema inglés. Pero en paises con partidos politicos multipl
y mayorias legislativas inestables, el sistema parlamentario puede pr
ducir cambios frecuentes de funcionarios y politicas gubernamentale
tal es el caso del sistema politico italiano, o durante la tercera y cuar
republica francesa.

Si bien, los modelos parlamentarios pueden ser inestables cuando |
sistemas de partidos son débiles y fraccionados, los sistemas presid
ciales han sido habitualmente los méas inestables de los dos model

43 Valencia Escamilla, Laura, “La construccién de credibilidad en el Poder Legislativo”, en
Zamitiz, Héctor Credibilidad, instituciones y vida publicéxico, FCPyS-UNAM-DGAPA, 1998,
pp. 113-142.
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constitucionales, esta tesis es sostenida por Juan Linz, quien sefiala
las causas de inestabilidad politica en los sistemas presidenciales se
ben a que en éstos sistemas se:

Reducen las opciones disponibles, se crean situaciones de suma cero, se
salienta el desarrollo de la organizacion y disciplina partidarias, y se corr
el riesgo de provocar el estancamiento si el Parlamento cae en manos de
partido o partidos de la oposicion, y se reduce la flexibilidad de los gobierno
para responder a las crisis con cambios de funcionarios o de pdfiticas.

Incluye las profundas divisiones sociales relacionadas con las escision
econdmicas, étnicas, regionales e ideoldgicas que las instituciones pc
ticas no tienen capacidad para superar.

Pese a las diferencias suscritas al tipo de régimen, la funcion de vig
lancia, control y supervision contiene diversos instrumentos como: la apre
bacién de proyectos de ley elaborados por el gobierno, la convalidacic
de los decretos-ley, la autorizacion para convocar referéndum, la a
torizacién para declarar estado de guerra, la facultad para la celebraci
de convenios internacionales, la aprobacion del presupuesto, celebrar j
cio politico, llamar a comparecer o interpelar a altos funcionarios de
gobierno, presentar mociones de censura, crear comisiones de inve:
gacion, y demandar informacién al Ejecutivo y a su aparato burocFatico.

La aprobacion de proyectos de ley es uno de los instrumentos m:
controvertidos pues para una legislatura activa con la capacidad su
ciente para tornar la iniciativa, de deliberar y de decidir acerca de Iz
politicas publicas, como el congreso estadounidense, tal instrumento 1
sulta un arma de doble filo, pues por un lado “los poderes de vot
presuponen que un Parlamento puede iniciar la legislacion y/o modific:
las propuestas legislativas del Ejecutivo”, y por el otro, se tiene la de
fensa de parte del Ejecutivo con relacion a su prerrogativa de vetar
manera total, o parcial, los proyectos de ley presentados por el Parl
mento.

44 Linz, Juan, “Totalitarian and Authoritarian Regimes”, en Greenstein, Fred |. y Polsby, Nel-
son W., “Macropolitical Theory” Handbook of Political Sciengd.ondres, Addison-Wesley Pu-
blisching Company, 1975, vol. 3, p. 175.

45 Garcia Fernandez, Javier, “Funciones de control del Parlamento”, en varios &ltBreter
Legislativa.., cit., nota 3, p. 62.
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En Estados Unidos de América, esta accion se ejerce de manera ¢
tidiana porque, en principio, el congreso generalmente esta controlac
por el partido opositor, y en segundo lugar, porque la descentralizacic
y flexibilidad del sistema de partidos deja en libertad a los miembro
de un mismo partido a votar de acuerdo con los intereses gque represen
y no a los lineamientos trazados por el partido. Asi se tiene que durar
los primeros tres afios de gobierno, los presidentes Ronald Regan y Ge
ge Bush vetaron 22 y 25 propuestas de ley, en tanto Bill Clinton ta
sélo en 1995 vetd 11 proyectos provenientes del congreso, tomando
cuenta que los dos primeros enfrentaron congresos demdcratas, sier
ellos republicanos, mientras que el segundo, al enfrentar una mayol
republicana, la relacién con el congreso es tensa y, por tanto, el pre
dente increment6 el uso de su facultad de vetar leyes, sin embargo, dicl
cifras no se comparan con las registradas en la administracion de Frank
D. Roosvelt, quien vetd 635 iniciativas durante su administracion.

Lo anterior demuestra que pese a la fortaleza que guarda el Legislati
frente al Ejecutivo, éste mantiene el control a través del veto y la ne
gociacién, situaciéon que garantiza de alguna forma la estabilidad d
sistema, y la prerrogativa del Ejecutivo sobre el Legislativo continUe
aungue en menor medida si se compara con las administraciones elec
posteriores a las dos grandes guerras.

La convalidacion de los decretos-ley trata de la valoracion con relacié
a la prerrogativa que poseen los ejecutivos ante la lentitud del procec
miento legislativo; es decir, es un instrumento que valora lo adecuac
0 inadecuado de la disposicion legislativa de urgencia al programa
gobierno. Sin embargo, el mecanismo de decretar leyes es un instrume
que disfruta el sistema presidencial para “gobernar legislando” y qu
en América Latina se ha llegado a abusar de éste. Un caso extremo
Brasil, cuando el presidente Sarney emitio tan sélo en 1988, 142 decret
de emergencia, 0 sea uno cada cuatro dias, en 1990 el gobierno
Collor de Melo emiti6 150 decretos, lo que casi equivale a uno cad
dos dias laborales. Entonces el “decretismo” se convierte en el instr
mento normal de gobierno y la convalidacion de los mismos represent:
la excepcion.

La autorizacion para convocar referéndum es la prerrogativa qu
aprueba o niega al gobierno la posibilidad de legitimar una determinac
decisién o ejecutar una medida politica prevista en el programa gube
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namental por parte del cuerpo electoral. Sin embargo, es el presider
quien a través del referéndum, principalmente en los paises latinoamr
ricanos, evita la obstruccion parlamentaria. Somete a referéndum cus
quier propuesta de ley que el Parlamento rechaza, ademas de que legit
su programa de gobierno independientemente que éste sea eficaz o
pues lo importante es que al obtener el apoyo popular, las perspectiv
de fracaso o éxito no son validas.

La autorizacion para declarar estado de guerra se traduce en la a
bucién que tienen los parlamentos para comprometer a un pais en u
guerra, sin embargo, esta es otra de las atribuciones que comparte ¢
juntamente con el titular del gobierno; no obstante, mas que un pod
compartido este es un poder que después de la Segunda Guerra Mun
ha sido una atribucién casi exclusiva de los jefes de gobierno, esto porq
las facultades de guerra, la mayoria de las veces si no es que casi siem
estan unidas a la diplomacia y a la seguridad nacional e internacion:
Actividades que en la mayoria de los regimenes presidenciales son a
buciones exclusivas del presidente, quien por norma es el comandat
en jefe de las tropas militares y el conductor de la diplomacia nacione
ya que es él quien celebra los tratados y designa a los embajadores (
dictamen y acuerdo del Senado) asi como recibir a los embajadores
ministros de otros paises. Ademas no hay que olvidar que la organizaci
de los ejércitos permanentes en tiempos de paz y la institucionaliz
cion de los sistemas de seguridad nacional a cargo de los jefes de
bierno, son dos aspectos que hacen manifiesta la independencia del E
cutivo respecto al Legislativo en dicho ambito.

No obstante, tal independencia no es total en el caso estadouniden
que si bien las prerrogativas presidenciales respecto a las facultades
guerra son amplias, el presidente no es totalmente libre en ese sent
porque, en principio, los fondos militares son otorgados por el congres
y es ahi donde el presidente tiene que hacer uso de su habilidad
negociador con aquellos que se oponen a la intervencién militar conve
cada por el Ejecutiv8.

46 Tal es el caso relacionado con la discusién en torno al apoyo militar de las tropas norte.
mericanas a Nicaragua durante toda la década de 1980, donde las posiciones se encontrabar
fragmentadas, que la medida resulté impopular tanto a nivel nacional como internacional, por
que el Legislativo decidi6 armar una estrategia alternativa a la propuesta por el Ejecutivo. Copelar
Gary W. y Patterson, Samuétarliaments.., cit., nota 39.
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La autorizacion para celebrar convenios internacionales trata de Ic
acuerdos que los ejecutivos suscriben con otros paises y que implic
cambios que afectan las normas legales como los tratados comercia
0 que manifiesten obligaciones financieras como los recursos de ende
damiento externo. Tales recursos le han dado amplio margen de actuac
al Ejecutivo en el sentido de que con la celebracién de acuerdos com
ciales en la formacion de bloques econdémicos en todo el mundo, se
incrementado la labor legislativa de parte del Ejecutivo, pues a €l cc
rresponde el disefio de la politica econémica nacional e internacion
proyectada para el pais. Por ejemplo, la celebracién de tratados com
ciales, o incluso de aquellos convenios que van mas alla de un acuer
comercial y se traducen en uniones politicas como la Comunidad Europe

El control presupuestal consiste en el examen y comprobacion de
cuenta general del Estado, de parte de los miembros de la cadmara b
sus efectos radican en la constitucion de juicios de valor sobre la acci
del jefe de gobierno y su gabinete al aprobar o no la cuenta gener
Esta funcidn se encarga de exhibir ante la opinién publica las irreguls
ridades en las que incurren funcionarios durante el ejercicio de sus re
ponsabilidades, y pueden dar lugar a la correccion de conductas de |
servidores publicos y, en casos extremos, al juicio politico en contra ¢
ellos?

Ante la escasa intervencion del legislativo en la elaboracion de la
politicas publicas de los gobiernos, el control presupuestal se ha co
vertido en un arma que ha sido considerada como la Gnica o la m
conveniente para el Legislativo en el sentido de ganar espacios en
“batalla por el gasto”. Se trata de un proceso en el que el titular de
gobierno y sus funcionarios se ven forzados a negociar con los legisl
dores y controlar desde su ambito el proceso presupuestario. Tambi
es en este sentido que los legisladores en esta ocasion ceden sus
rrogativas a cambio de beneficios politicos. Por ejemplo, aprobar ¢
presupuesto con relacién a la seguridad social resulta benéfico para
legislador o una fraccion parlamentaria, porque se trata de una medi
popular que responde a presiones politicas y preferencias publicas,
ayuda a mantener u obtener el apoyo de cierto grupo de interés que
pretende representar, o al conjunto de electores que votaran a favor

47 Berlin Valenzuela, Franciscop. cit, nota 11, p. 141.
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partido. En este caso, el control se flexibiliza por la negociacion y e
pacto entre ambos poderes.

La facultad de celebrar juicio politico al jefe del gobierno asi comc
a sus colaboradores por traicién, o cualquier otro delito contra la seg
ridad del Estado es un control parlamentario que reclama responsabilid
penal a los miembros del Poder Ejecutivo. Es un instrumento poco usu
en los regimenes modernos. En Estados Unidos de América, por ejemp
sélo el presidente Andrew Johnson ha sido sometido a juicio politicc
sin embargo la resolucion no resultdé condenatoria por solo un voto. As
mismo, la Cadmara de Representantes en ese pais recomendd somet
juicio politico a Richard Nixon por el cadatergate recomendacion
gue no tuvo efecto, pues éste renuncié antes de que se aprobara el ju
politico en su contra. En los paises latinoamericanos el uso del juicio c
responsabilidad ha sido muy escaso, sin embargo podemos sefalar
casos: el del presidente de Brasil, Fernando Collor de Melo, quien fL
destituido de su cargo, y el caso de Carlos Andrés Pérez, presidente
Venezuela, quien fue procesado penalmente.

Pese a lo inusual del juicio politico como mecanismo de control, s
han utilizado diversos instrumentos de responsabilidad en contra de
actuacion del Ejecutivo y sus miembros, en caso de manifestar conduct
de corrupcion, represivas, legales o que se hayan excedido en sus ¢
rrogativas. La facultad de destitucion de funcionarios individuales dt
parte del congreso estadounidense es usualmente ejercida en cor
de altos funcionarios, o la celebracion de audiencias calificadoras c
asuntos especificos de las politicas gubernamentales, como las celebra
en contra de la Guerra de Vietnam durante el gobierno de Johnson,
las audiencias del “Caso Irdn-Contras” durante la administracion de Rq
nald Reagan.

Otro instrumento de control lo representa la formaciéon de comisione
especiales que investigan el involucramiento de funcionarios en cas
de corrupcién e ilegalidad. En México, las comisiones creadas para et
fin fueron las encargadas del caso Conasupo, las que investigaban
asesinatos de Francisco Ruiz Massieu o la del caso del asesinato
candidato a la presidencia de la republica, en 1994, Luis Donaldo Ci
losio. La efectividad de unas y otras no es comparable, pero si muestt
qgue la instrumentacién respecto al control parlamentario es amplio.
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Las comparecencias, interpelaciones y mociones de censura son it
trumentos que prevén los reglamentos constitucionales con el fin de i
formar, verificar, debatir y orientar las posiciones con respecto al exame
de programas, planes e informaciones remitidas por el gobierno. £
trata de la prerrogativa que tienen los legisladores para citar a los jef
de los departamentos administrativos con el fin de informar cuando ¢
discute una ley o se estudia un negocio concerniente a sus ramas
actividad. Las resoluciones emitidas sobre la accidon administrativa pu
den ir desde la modificacion de la medida en cuestion o el rechazo ¢
la misma hasta la destitucion de funcionarios, como en el caso de
celebracion de audiencias en el congreso estadounidense.

Se ha demostrado también que en periodos de transicidn, cuando é
se inicia y se requiere mayor estabilidad, las iniciativas de control so
menores en los primeros afios de transicion y aumentan significativ:
mente en los afios de consolidacion. Esto, porgue los grupos de opo
cion, una vez reforzados, intentan divulgar su labor parlamentaria y pr
sentarse ante el publico como posible alternativa de gobierno. Asi,
trabajo de la oposicion, al incrementarse, disminuye la articulacion d
intereses, porque es en la primera fase cuando la cohesion de las fuer
politicas es mayor y el partido triunfador es quien realmente protagoniz
el monopolio de la actividad parlamentaria. Pero una vez consolidado
poder, la oposicion adquiere fortaleza y es en ese momento cuando
conexion del Ejecutivo con su grupo parlamentario disminuye en favo
de los grupos organizados de interés y de la oposicion.

La transicién espafiola demostré que una vez que se instald el P:
lamento, los instrumentos de control se agudizaron en la medida en q
la democracia tendia a consolidarse. En la primera legislatura (197
1982), las preguntas escritas son las mas utilizadas como instrument
de control, le siguen las preguntas orales y en mucho menor medic
las solicitudes de informes. En la segunda legislatura (1982-1986), Ic
tres primeros instrumentos permanecen, aunque aumentan en numer
se uniran al catalogo las comparecencias en comision, como las m
solicitadas, las comparecencias en pleno y la solicitud de creacion ¢
comisiones de investigacion. Para los afos correspondientes a la terc
legislatura (1986-1989), todos los instrumentos de control crecen exo
bitantemente, pero son las solicitudes de creacién de comisiones de
vestigacion las que se incrementan en un poco mas del 100% respe
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a la legislatura anterior, sumando 2,247 peticiones. Lo mismo ocurti
en la cuarta legislatura (1989-1993). Hasta aqui las legislaturas se
nejaban con un gobierno de mayoria estable comandado por el Parti
Socialista Obrero Espafiol. Para la quinta legislatura, cuando el gobiert
deja de ser mayoria y pasa a formar parte de los gobiernos minorit
rios, como el danés, la oposicion mas proxima, el PP, ante sus ampli
posibilidades de alternar en la siguiente eleccién, disminuye la carg
controladora y se muestra, sin dejar de ser combativo, mas especializa
centralizando su fiscalizacion a las actividades de la administracion, col
cretamente haciendo uso de las comisiones parlamentarias como inst
mento de controf

Finalmente, las comisiones de investigacion son organismos integrad
por los legisladores para investigar el funcionamiento de la administracic
publica en general. Son instrumentos de informacion que valoran Ic
programas y planes de gobierno. Algunas veces, las comisiones so6lo <
informadas y no llegan a ninguna resolucion respecto a la accién gube
namental; por ejemplo, en México, las comisiones de investigacidn pc
seen atribuciones muy restringidas, pues en realidad s6lo son comisiones
informacién cuyos resultados son presentados ante el Ejecutivo, sin ©
recho a solicitar la aplicacion de sanciones ante posibles anomalias
la administracion. Sin embargo, existen reglamentaciones como en
Parlamento espafiol, que establecen que toda conclusion de las comisio
de investigacion seran debatidas en pleno con el fin de formar un juic
valorativo respecto a la instrumentacion gubernamental. O las comision
investigadoras del congreso estadounidense, los cuales, en el caso de
destituciones de los funcionarios publicos, éstos han llegado a renunc
antes de que aquéllas puedan llegar a emitir un juicio ante el pleno.

De las atribuciones de control otorgadas al 6érgano parlamentario, ¢
tiene que éstas son mas efectivas cuando el Poder Legislativo mantie
una composicién plural, y en cambio, tales atribuciones resultan inef
caces cuando se trata de regimenes cuyos sistemas se conducen ba
forma de partidos mayoritarios, de aqui que se requiere de la particip
cion activa de los miembros pertenecientes a la oposicion. Porque en

48 Alda Fernandez, Mercedes y L6pez Nieto, Lourdes, “El Parlamento espafiol: 1977-1992
Una revision de su papel en la transicion y en la consolidacReVista de Estudios Politicos
nim. 81, 1993, pp. 252-256; y Sanchez de Dios, Manuel, “La esencia del régimen: el contr
parlamentario del gobierno’Rolitica y SociedadMadrid, nim. 20, 1995, pp. 46-47.
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funcion de control, generalmente son los miembros de la oposicion qui
nes se encargan de examinar y criticar lo que el gobierno ha hecho
se propone hacer, al asumirse como un gobierno alternativo.

Wheare sostiene que la existencia de una oposicién responsable ¢
pende de la oportunidad que ésta tenga para aumentar su fuerza fre
a la mayoria dominante, porque de lo contrario, la oposicién no es re
ponsable y no funciona como instrumento efectivo de control hacia ¢
Ejecutivo® La oposicion funciona como una pieza mas del aparato gu
bernamental y asegura la existencia de “una politica de relevo capaz
permitir, tanto cambios de actitud en la representacion nacional, cor
la salvaguarda de la continuidad gubernamental, sobre todo si se con
dera que la oposicion asi entendida, mas que ocasionar rupturas, pas
ser refuerzo de un vinculo solidari®”.

VI. LA DIPLOMACIA PARLAMENTARIA

Dentro del nuevo sistema global, los Estados nacionales se han vue
demasiado pequefios para controlar y dirigir los flujos globales de pode
riqgueza y tecnologia del nuevo sistema; y demasiado grandes para
presentar la pluralidad de intereses sociales e identidades culturales
la sociedad, perdiendo por tanto legitimidad a la vez como institucione
representativas y como organizaciones eficientes. El reconocimiento p
parte de los Estados nacionales de su incapacidad de resolver por
solos los problemas esenciales de la economia y de las relaciones p
ticas internacionales, vacia cada vez mas de contenido las institucion
nacionales, convirtiéndolas en mecanismos intermedios de una maq
naria mas compleja y de ambito superior.

Uno de los problemas que se presentan a la democracia moderna,
que la interconexion regional y global desafia las formas tradicionale
en la resolucién de cuestiones clave de la democracia. En la actualid:
las comunidades nacionales no son de ninguna manera las Unicas fuer
de disefio y elaboracion de decisiones y politicas que puedan ejerc

49 Dentro de la actividad parlamentaria, el control se vincula con el procedimiento legislativc
a través de la formacion de comisiones encargadas de vigilar y supervisar las acciones ejerci
por el Ejecutivo. Wheare, K. Cop. cit, nota 4, p. 60.

50 Soriano de Garcia Pelayo, Graciela, “La oposicion como expresion de disconformidad pc
litica”, Anuario Juridico México, UNAM, ndm. 18, 1991, p. 157.



CAMBIOS EN LA FUNCION PARLAMENTARIA 201

influencia sobre sus miembros. Esta cuestion obedece a la idea de
terconexion del mundo, en donde algunas de las politicas aplicadas f
un Estado-nacion pueden afectar a otro como puede ser el caso de
tala de bosques, la construccién de plantas nucleares en la frontera
cional, o variaciones en las medidas econ6micas adoptadas por el ¢
bierno

Las implicaciones de este hecho son considerables, no s6lo para
categorias de consenso Yy legitimidad, sino también para todas las ide
clave de la democracia: la naturaleza del cuerpo politico, el significad
de la representacion, la forma y el alcance de la participacion politic
y las restricciones que suponen los derechos, las obligaciones y el b
nestar de los ciudadanos.

Al mismo tiempo, el impacto del acelerado desarrollo de la tecnologic
la comunicacion y los mercados mundiales, se asumen como una espe
de unificacién de los fendmenos culturales y politicos que se adhiere
a modelos de comportamiento que no responden a una pertenencia
rritorialmente delimitada. Por ejemplo, en la actualidad ha llegado a s
muy dificil diagnosticar en qué medida son mas importantes las “fuerze
externas” o las “internas” en los procesos de legitimacién. Lo que quec
claro es que el papel protagénico de las primeras esta fuera de to
duda, y en cambio las fuerzas internas han dejado de ser garantia
autodeterminacion de los Estados con relacién a los procesos de elal
racion de politicas y ejecucién de medidas.

Con el tiempo, todas estas organizaciones se han visto favorecid
por cierto apuntalamiento de la autoridad que les ha conferido algun
poderes de intervencion. Por ejemplo, las operaciones del FMI tiene
el propésito actualmente de suministrar recomendaciones técnicas, orie
taciones econdmicas y préstamos financieros a las economias con gra
dificultades, especialmente las del mundo en desarrollo. A todo gobierr
que pretenda obtener su ayuda financiera, el FMI impone un catalog
de requisitos que los Estados se ven obligados a cumplir y que tien
como consecuencia la aplicacion formulas “saneadoras” que limitan |
autodeterminacion del Estado. Mientras la soberdaigure puede no
ser directamente quebrantada, el proceso de toma de decisiones del F
plantea serias dudas sobre las condiciones bajo las cuales una comuni
politica es capaz de determinar sus propias medidas y su propio rumtk
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Por su parte, el Banco Mundial —como la principal institucion in-
ternacional de promocion del desarrollo— exige a los solicitantes el cun
plimiento de estrictas normas de austeridad monetaria y fiscal, la may
apertura de la economia al sector privado, la remociéon completa de |
protecciones domésticas contra las fuerzas de la economia internacior
y una mayor confianza en los mecanismos del mercado para la soluci
de los problemas productivos y distributivos. Més recientemente, la cor
dicionalidad se ha extendido hasta incluir exigencias de “buen gobierno
lo cual comprende respeto por los derechos humanos, mecanism
democraticos liberales de politica y administracion publica efectiva. Es
tas prescripciones a los créditos de promocién del desarrollo son vig
rosamente respaldadas por la coalicibn dominante de los paises indi
triales avanzados que ejercen el control efectivo de la politica del Banc
Mundial >

Este tipo de globalizacion, llevado a cabo por los 6rganos institucio
nales internacionales como el Banco Mundial, el FMI, los Estados lide
res, las empresas transnacionales y las elites politicas ha sido llame
por Brecher, Brown Childs y Cutler: “globalizacion desdgba” (glo-
balization from abovg globalizacion que a juicio de los autores es falsa
porque a la vez que se promete la prosperidad econémica, se increme
la polaridad entre ricos y pobres. Dicha globalizacion carece —seg(
los autores— de toda legitimidad politica por ser organizaciones que ¢
principio socavan el espacio politico para la autodeterminacién nacion
y lo que es claro es que se cuestiona el papel de estas organizacio
internacionales con relaciéon a sus procesos de elaboracion de politic
y ejecucion de medidas que reemplazan la votacién de la mayoria ¢
lificada por la unanimidad de opiniéon acordada por el grupo internacio
nal. Pero eso no es todo, para los autores, cuando dichas organizacio
utilizan la democratizacion como bandera legitima de sus acciones,
resultado es la represién; la bipolaridad entre regiones (Mart8ur)

y por lo tanto una masiva migracion de los paises pobres a 10§’ ricos

Frente a la “globalizacion desde arriba” se propone una “democre
tizacion desde abajo’globalization from beloyy que resulta mayor-

51 Held, David,La democracia y el orden global del Estado Moderno al gobierno cosmopolita
Barcelona, Paidds, 1997, pp. 140-142.

52 Brecher, Brown Childs y CutleiGlobal Visions: Beyond the New World Ord@&oston,
South End Press, 1993, pp. 30-55.
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mente legitima a los ojos de la poblacion en general, pues demande
través de las comunidades sus derechos a la nutricion, al medio ambier
la democratizacién local, nacional, de las instituciones politicas transn:
cionales y la pacificacion en centros de conflicto. Los actores que figura
en este tipo de globalizacion son sujetos sociales internacionales q
suelen llamarse de diferentes formas desde las organizaciones a fa
del medio ambient&reen PeaceAmnistia Internacional, movimientos
feministas, movimientos a favor de los derechos humanos, organism
no gubernamentales, movimientos politicos y religiosos, entre otros. S
trata de una serie de actores que vienen a formar parte de una pluralic
internacional de nuevos sujetos sociales, asi como movimientos que r
cen a nivel nacional y se extienden hasta llegar a una solidaridad glob
facilitada por la introduccion de mecanismos tales como la nueva tet
nologia comunicativa, redes de informacion y una serie de innovacione
tecnologicas que facilitan la accion social y politica de los ciudadanc
activistas del mundo. Asi, el nivel de los movimientos sociales se traduc
en un contrapoder y en mecanismos de accion que reclaman mayor p
ticipacién ciudadana en la toma de decisiones fuera del ideal clasico c
Estado-nacion democraticb.

Jean Marie Guéhenno manifiesta que este tipo de movimientos s
la traduccion nata de la pérdida de poder de parte del Estado-Nacic
porque por un lado, la actuacion de éste sobre sus ciudadanos no
unilateral, pues a la vez que se somete a los cAnones marcados por
organizaciones econdmicas internacionales o incluso judiciales (Chils
por ejemplo), la actuacién ya no es tan arbitraria, y por tanto, ya n
posee, en el sentido de Weber, el control legitimo de la violencia. O
ganizaciones independientes también “vigilan” la actuacion y la decisio
politica, los medios internacionales generan opinion y la solidaridad ir
ternacional de las redes de ciudadanos organizados de otros paises acl
al llamado “angustioso” de quienes se sienten sometidos y despojad
de sus derechos. Y ahi donde el poder del Estado se cuestiona, la “ay!
internacional” aporta su grano de arena al “desdibujamiento” de las fror
teras nacional€s.

53 ldem
54 Guéhenno, Jean-Mari&| fin de la democracia, la crisis politica y las nuevas reglas del
juegq Barcelona, Paidés, 1995.
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Frente a la movilizacion institucional y social a nivel nacional e in-
ternacional, la representacién parlamentaria, pese a que se presenta
tatica e insuficiente ante el cambio social, su evolucion puede observar
en el ambito de la ya tradicional funcién de control, referida a la auto
rizacion de la celebracion de acuerdos y tratados internacionales. En e
sentido, la diplomacia parlamentaria refleja la dimensién politica ma
gue econdmica en los recientes procesos de integracion regional. De a
la importancia que reviste el papel del legislador como diplomatico ant
las diversas sedes de participacidon regional con relacion a su esfera
actuacion, de presion, de cooperacion, de representacion, de concertac
y armonizacion entre los érdenes nacionales a través de la formaci
de parlamentos internacionales.

El estudio de la representacion parlamentaria vinculada a los parl;
mentos regionales reviste dos elementos caracteristicos: por un lado,
tienen a aquellos que forman parte de una organizacion internacion
gue poseen 0 aspiran poseer atribuciones y competencias propias, es
cir, instituciones basadas en instrumentos de derecho internacional g
representan o intentan representar a una region o grupo de paises,
ejemplo, el Parlamento Europeo (1979) para el primer caso, y el Parl
mento andino (1994) o el centroamericano para el segundo. Por ot
lado, existen asociaciones parlamentarias nacidas de acuerdos voluntal
y sin pretensiones de representacion regional o multinacional, basad
en el principio de adhesion individual a partir de afinidades o interese
comunes, tal es el caso del Parlamento Latinoamericano (1989), el cL
sin pertenecer a organizacion internacional alguna y sin sede permaner
se ha instituido para fomentar la integracion de la region a través de
creacion de una Comunidad Latinoamericana de Nacidoels, Unidn
Interparlamentaria fundada en 1889.

En ambos casos, se trata de dos formas de integracion regional dor
la competencia de las instituciones parlamentarias varian, y por tant
el grado de representacion también. Es decir, los parlamentos regiona
no cuentan con las mismas atribuciones que un Parlamento nacional,
primer lugar, por las amplias diferencias dimensionales a las que se €
frenta en todo momento, y en segundo lugar, por las posibilidades ¢

55 Klebes, Heiner, “Las instituciones parlamentarias internacionaRelista General de De-
recho Publico Internacionalnim. 4, octubre-diciembre de 1988, pp. 817-820.
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infiltracion en gran parte de la “soberania nacional” o en la autonomi
de la institucion.

Por ejemplo, el Parlamento Europeo que, de acuerdo con la clasil
cacion, es uno de los mas integrados, posee poderes limitados pues
fue sino hasta la segunda mitad de la década de 1980 que con la firl
del Acta Unica, los poderes del Parlamento se ampliaron hasta atribuir
la funcion de control en materia presupuestal, al decidir junto con e
consejo el monto de lo presupuestado; también el Poder Ejecutivo ejer
control sobre las instituciones que componen a la Comunidad Europe
por ejemplo tiene la posibilidad de obligar a dimitir colectivamente a
la comision si se tiene el voto de censura de dos tercios de los vot
emitidos (recurso utilizado en 1999); y en materia legislativa, emite dic
tamenes a partir de la propuesta de la comision previamente consulta
junto con el consejo. El control, en este sentido, se da a partir del u:
de la interpelacion, observacién y adopcion de resoluciones respecto
las propuestas provenientes de los érganos comunitarios.

En tanto, los parlamentos andino, latinoamericano y el centroamer
cano, tienen como caracteristicas principales ser asambleas deliberativ
de funcionamiento temporal, cuya accion sélo se manifiesta median
recomendaciones no obligatorias, sin poderes de control y decision sok
otros organos o instituciones. La explicacion a lo limitativo de su acciol
es la falta de incorporacion a un esquema concreto de integracion t
gional. Sin embargo, pese al limitado desempefio de actuacién de es
parlamentos, los objetivos que los han llevado a su constitucion se r
lacionan principalmente con los problemas que aquejan a la region y

56 Seis son los 6rganos de decision dentro de la Comunidad Europea: El consejo, integra
por los jefes de Estado y de gobierno de los paises miembros, aqui se adoptan las resolucic
politicas fundamentales. El consejo constituido por los representantes de los gobiernos de los pa
miembros, decide en materia legislativa y junto con el Parlamento en materia presupuestaria.
comisién, compuesta por 17 personas elegidas por consenso de los paises miembros, es el (
6rgano con poder de iniciativa, controla el cumplimiento de los tratados y pone en practica I
decisiones que se adoptan. El Parlamento, integrado por 518 eurodiputados elegidos de mar
directa por los ciudadanos para un periodo de cinco afios, ejerce funciones de control presupue
y legislativo. EI Comité Economico y Social, que representa a las organizaciones empresariales
obreras, es un 6rgano de consulta obligatoria previa a las decisiones tomadas por el consejo;
mismo, la Corte Europea de Justicia, compuesta por 13 jueces elegidos por consenso de los pe
miembros, vigila la observancia del derecho comunitario. Todos ellos realizan funciones concret
qgue a la vez son compartidas por la comunidad; en especial, el Parlamento esta sujeto a la
pendencia de todos los 6rganos de decididmon Politica Luxemburgo, Comision de las Comu-
nidades Europeas, 1990, pp. 13-27.
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traducen en: la defensa de la democracia; integracién latinoamericar
no intervencion; autodeterminacién de los pueblos; pluralidad politica
ideologica como forma de organizacion democratica; igualdad juridic
de los Estados; integridad territorial de los Estados; solucién pacific:
justa y negociada de las controversias internacionales; convivencia p
cifica y seguridad de la region; fortalecimiento del desarrollo econémic
y social integral de la comunidad latinoamericana; defensa de la liberte
de los derechos humanos; justicia social e independencia econémica; n
vilizacion de las opiniones publicas nacionales en favor de la integracic
regional, servir de foro democréatico para debatir los problemas regionals
y sefialar tendencias y soluciones, y cohesionar a los parlamentarios
tinoamericanos para que puedan elaborar y defender posiciones conc
tadas en las asambleas parlamentarias internacionales; asi como mante
relaciones de cooperacion con los parlamentos de las partes contratar
de los paises miembros respecto a materias previstas en los atuerdc

Aunque la funcion de estos parlamentos son mas de tipo deliberativ
Su actuacién se expresa en recomendaciones que estan dirigidas a
gobiernos y parlamentos nacionales, y a los diferentes drganos de de
sion y participacion social. Por lo que esta funcién diplomatica en lo
parlamentos se encamina a dos acciones concretas, por un lado se fi
la formulacidon de “iniciativas” y opiniones fundadas del Parlamento,
orientadas a abarcar los aspectos mas generales y concretos de la |
blematica detectada, y por el otro, se hace referencia al ejercicio de
funcion de vigilancia que mantendria el rumbo previsto y las metas e
tablecidas antes mencionadas.

Ademas, y pese a lo limitado de la actuacion de los cuerpos integrad
y de los no integrados, el significado del Parlamento en ambos sentid
es la de un foro en el que cada uno se expresa de acuerdo con
reglas de representacion que establecen condiciones minimas de pa
cipacién. En este sentido, las reglas de representacién varian tambi
de acuerdo con la profundidad de la integracion. Para el caso del P:
lamento Europeo, el criterio de eleccion es directa. La asamblea se co
pone por diputados elegidos directamente por los ciudadanos de los pai

57 La Unién Interparlamentaria agrupa a la gran mayoria de los parlamentos nacionales ¢
todos los paises, asi como a la totalidad de los parlamentos regionales. Vacchino, JudraMario,
dimensién parlamentaria de los procesos de integracion regidsnos Aires, Banco Interame-
ricano de Desarrollo-Instituto para la Integracion de América Latina, 1990, t. I, pp. 64-72.
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contratantes por un periodo de cinco afos. Respecto a la distribucion
escafios, aquél combina el principio de representacion proporcional de acu
do con criterios politicos que se determinan mediante las tendencias ¢
blacionales vy territoriales, y refleja ademas las diferentes tendencias po
ticas nacionales, las cuales se agrupan en coaliciones politicas de acue
con ideologias e intereses nacionales.

De hecho, el reforzamiento de la institucién representativa europe
es fundamental desde el momento en que la discusion se centra er
elaboracion de un marco juridico comun, porque si bien es cierto qu
la posibilidad de la convergencia de los Estados hacia una estructu
politica superior, requiere de una estructura supranacional, ésta se f
mara a partir del consentimiento de los ciudadanos circunscriptos a
territorio dado.

Desde este punto de vista, la legitimidad democratica de las decision
comunitarias no ha sido posible sin la previa aceptacion de “la justifi
caciéon moral de un régimen”. De aqui que dentro del marco del Tratac
de Maastricht, los pactantes recomiendan a los Estados miembros: *
fomento de la participacion de los parlamentos nacionales en la activid:
de la Union Europea y en particular se dispone que los Gobiernos v
lardn, entre otros aspectos, por que los parlamentos nacionales pue
disponer de las propuestas legislativas de la comisién con la antelaci
suficiente para informacion o para que puedan ser examinddas”.

Francia introdujo en su Constitucion algunos elementos que pretends
incrementar la legitimidad democratica de las decisiones comunitaria
favoreciendo la mayor participacion de la Asamblea Nacional y el Se
nado, haciendo posible su participacion en las proposiciones de act
comunitarios que “componen disposiciones de naturaleza legislativa’
Alemania también supone otro ejemplo en el que hace uso de los m
canismos de control para la participacion activa de su Parlamento en |
decisiones de la Comunidad. Para el gobierno federal aleman, el princif
de legitimidad democratica debera estar asegurado mediante la parti
pacion y la influencia emanada del pueblo dentro de la Union Europe
Es decir, la soberania popular, a su juicio, se deberéa ejercer a través
los parlamentos nacionales, porque la legitimidad democratica tiene lug

sg Citado por Rubio Llorente, FranciscB| constitucionalismo de los Estados integrados de
Europa Madrid, Fundacién Ortega y Gasset, 1996, p. 37; de la 13a. Declaracion anexa al Trata
de la Unién Europea.
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en el grado de conexion entre la actuacion de los 6rganos europeos
los parlamentos de los Estados miembros. De aqui que mientras se
fuerza el papel del Parlamento Europeo, toca a los parlamentos nac
nales fijar sus funciones y competencias para que tengan un peso s
tancial en las decisiones adoptadas por el consejo europeo.

La propuesta consiste en que para que el gobierno aleman emita
voto en las decisiones del Consejo de la Unién, éste necesitara antes
votacién afirmativa de la dieta federal, 6rgano a quien el gobierno debe
rendir cuentas mediante la presentacion de un informe anual sobre
desarrollo de la convergencia de la Uniéon Eurdpea.

Para el caso de los parlamentos en América Latina, el criterio d
representacion es el de delegacién, lo que implica que los miembre
de las asambleas parlamentarias regionales son designados por los }
lamentos nacionales involucrados. Por lo que las delegaciones naciona
reflejan la composicion politica de los parlamentos nacionales. En cuan
a los criterios de distribucion, éstos se dan de acuerdo con la maxin
de igualdad juridica entre los Estados, pues se asigna igual numero
representantes para cada Estado miembro, independientemente de las
ferencias demogréficas y econémitas.

En este ultimo caso, se recurre al doble mandato del diputado nacion
pues, por una parte, el representante lo es de la nacion que lo eligio
por la otra, es un delegado nacional ante el bloque regional al que p
tenece el pais miembro. Por tal motivo, la idea de la integracién anir
a la integracién de un sistema de informacién, ayuda y cooperacién pe
lamentaria destinada a modernizar los procesos de intercomunicacion c
el fin de fortalecer el proceso de integracion regional.

En tanto que el Parlamento Europeo mantiene un nivel de repre
sentacion que podria definirse como supranacional en el sentido de g
mantiene una institucién con poderes de control y vigilancia, ademas ¢
deliberacion, se sintetizan las afinidades politicas internacionales por e
cima de las cuestiones nacionales, manteniéndose un alto grado
especializacion parlamentaria a nivel regional, que incluye 6rganos a
xiliares, cuerpos técnicos y los suficientes contactos e interacciones c

59 Sentencia dictada por la Sala Segunda del Tribunal Constitucional Federal aleman, 12
octubre de 1993, p. 35.

60 lbidem p. 73. Para mas detalles, véase Manzanares, Hémgrlamento EuropeaMiadrid,
Instituto de Estudios Politicos, 1967, asi co@mmpetencias del Parlamento Europ&tomision
de las Comunidades Europeas.
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los representantes de los diferentes paises, lo que hace del Parlame
Europeo un organo de actividad permanente. En el caso de los par
mentos regionales en América Latina, la institucionalizacion, la inde
pendencia, la especializacion y la estructuracion, en términos de Copela
y Patterson, no se cumplen, ya que mas que 6rganos institucionalizad
se trata de cuerpos deliberativos mas o menos organizados cuyos fir
van mas unidos a la cooperacion, solidaridad e informacion que a

elaboracion de politicas internacionales; no obstante, mantienen ciel
influencia en la formacion de una cultura civica internacional, al fun-
cionar corno agentes internacionales en la opinion publica, con influenc
indirecta en la toma de decisiones a nivel internacional, que afectan

vida interna de cada pais.

No obstante la profundidad de la actividad parlamentaria que puec
realizarse en uno u otro 6rgano, el hecho es que con tales actividac
se cumple, mas que una funcién parlamentaria tradicional, una funcic
diplomética en el sentido estricto del término, porque no sélo se tral
del contacto directo entre los miembros de la region, sino fundamente
mente de la proyeccidn que hacia el exterior refleja el bloque de inte
gracion, ya que los parlamentos tanto nacionales como regionale
mantienen diferentes vinculos con instituciones parlamentarias y gube
namentales de casi todos los paises del mundo, asi como agrupacio
multinacionales y organizaciones no gubernamentales a nivel internaci
nal, con las cuales celebran una gran cantidad de reuniones interpat
mentarias con diversas delegaciones regionales y nacionales al rede
del mundo.

VIl. CONCLUSIONES

Las funciones que ejercen las legislaturas en los sistemas politicc
y que se han analizado con anterioridad, no se dan de manera aisla
tampoco son funciones exclusivas de uno u otro 6rgano, posiblemen
la exclusividad se da de manera formal. El punto es que la funcién pa
lamentaria se encuentra dispersa y es compartida con diversas entida
de decisiéon traducidas en la persona del Ejecutivo, en el gabinete,
la burocracia administrativa, en el partido politico, en las elites politica
y econdémicas internas y externas de un pais, en los grupos de individu
a nivel nacional o internacional, y en los medios masivos de comun
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cacion, principalmente. Ello implica una amplia flexibilidad de los 6r-
ganos legislativos con relacion al papel que éstos desempefian en la
tualidad.

Todo lo anterior nos habla de un nuevo significado en la division de
poderes, cambio que afecta el clasico esquema decimondnico inspira
en el pensamiento de Montesquieu. Ahora la transformacion de la r
presentacion parlamentaria no sélo se relaciona con la conexion existet
entre elector y diputado, incluyendo al partido politico, a los grupos d
presion, a la sociedad patrticipativa y al Ejecutivo.

Vista, desde el tipo de régimen, “la division de poderes” en un sistem
parlamentario es sumamente tenue, mientras que en un sistema pre
dencial se da un aislamiento profundo entre el gobierno y el Parlament
Asi, el sistema parlamentario superpone cierta concentracion de los p
deres junto a la concentracion traida por un sistema bipartidista. S
embargo, se deben tomar en cuenta ciertos factores correspondiente:
sistema de partidos, en el sentido de que si al mismo tiempo la Pre
dencia y las asambleas son ocupadas por la mayoria partidista, la se
racion constitucional de los poderes no e§'tal.

En cambio, con un sistema presidencial de un partido, y un congres
con partido distinto al del Ejecutivo, se tiende a conservar el equilibric
mas no la division, porque el animo de hacer mas funcional la activida
gubernamental ha hecho que en ese tipo de regimenes se le otorg
mayores facultades al Ejecutivo para llevar a cabo su misién admini
trativa, y a los legisladores Unicamente se les considera sancionado
de la accion gubernamental, con excepcién del congreso estadouniden
cuyo poder ha influido en las politicas gubernamentales, estos sistemn
mantienen la estabilidad necesaria para gobernar sin llegar a los cor
tantes golpes de Estado registrados en los paises de América Lati
gue hacen de esta region un ejemplo de inestabilidad gubernamenta

En un régimen parlamentario, por su parte, la cohesién y la disciplin
del partido mayoritario refuerzan evidentemente la concentraciéon. Si |
unidad de votacién es rigurosa, si las fracciones internas son reducic
a la impotencia y a la obediencia, el Parlamento se convierte en ul

61 Idem Véase, por ejemplo, el caso mexicano que con sistema presidencial y un sistema
partido dominante en la Camara de Diputados, y bajo el régimen de disciplina parlamentari
la funcién legislativa proviene en su mayoria del Ejecutivo y no del cuerpo de representantes
funciones.
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camara de registro de las decisiones gubernamentales, que se identifi
ellas mismas con las decisiones del partido. Sin embargo, se puede
el caso contrario para aquellos regimenes parlamentarios como el franc
y el italiano, los cuales independientemente de su pluralidad mantient
un poderio partidario, de aqui que ante la posibilidad de inestabilidad
conflicto los legisladores se aseguraron de incluir normas que dismint
yeran abruptamente las prerrogativas de sus respectivos parlamentos
aumentaron las de sus jefes de gobierno, asegurando asi la estabili
y la racionalidad de la funcionalidad parlamentaria.

La division juridica del poder puede tener vigencia practica en ul
sistema de partidos descentralizado, donde ninguna fuerza social por
sola pueda apoderarse de todos aquellos poderes que tradicionalme
garantizan un gobierno equilibrado; sin embargo, en la actualidad <
cuenta con mecanismos que garantizan los esquemas tradicionales
libertad: pluralismo real en la sociedad que impida la hegemonia de
grupo, una efectiva competicién electoral entre partidos y una oposici¢
eficaz de la minoria frente al gobierno de la mayoria. Se trata de qt
el poder asegure a la minoria el disfrute efectivo de toda una serie
derechos y garantias que ofrecen algunas Constituciones al hecho de
hoy los gobiernos ya no constituyen mayorias absolutas sino coalicion
de minorias “mayores”.
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