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Introduccién

Durante la historia moderna de México, las relaciones entre el Poder Ejecutivo y
Legislativo se han modificado sustancialmente. Desde la eleccion intermedia de
1997 y, al menos hasta las elecciones federales de 2015 en las que se eligio la LXIII
Legislatura (2015-2018), los presidentes dejaron de contar con el apoyo mayoritario
del Congreso de la Unién. A partir de entonces, la composicion de las dos camaras
habia fluctuado, sin que ningun partido alcanzara por si mismo las mayorias
necesarias para aprobar unilateralmente su agenda.

Este trabajo surge en el contexto de un proceso electoral que sera recordado
por distintos motivos: por primera vez desde 1997, el Presidente de la Republica
contard con apoyo mayoritario en las Camaras de Diputados y Senadores; la
Camara Alta finalmente tendrd una distribucion paritaria; gracias a la reeleccion
legislativa, se abrird la puerta hacia la profesionalizacion parlamentaria; v,
finalmente, los legisladores que representan la tercera fuerza del Congreso,
quedaran sin partido politico.

En ese marco, el Instituto Belisario Dominguez del Senado de la Republica,
asumiendo su responsabilidad como érgano de apoyo al trabajo parlamentario,
destino sus esfuerzos para dar a luz un trabajo que aportara elementos para facilitar
al proceso de transicion y renovacion que atraviesa el Congreso de la Unién en
2018. Para realizarlo, la Direccion General de Analisis Legislativo del Instituto
Belisario Dominguez convocd a un selecto grupo de especialistas a reflexionar
sobre un conjunto de temas que, por su naturaleza, tomaran mayor relevancia
durante los meses de transicion de una Legislatura a otra.

El proyecto se origing a partir de tres ejes fundamentales: 1) Desarrollar una
evaluacion independiente del trabajo del Congreso de la Union; 2) Generar
indicadores para hacer un balance de las dos ultimas Legislaturas (LXIl y LXIII), y;
3) Sistematizar recomendaciones de expertos parlamentarios para que el Congreso

aumente su efectividad y fortalezca su legitimidad en el sistema politico mexicano.



Consideramos, pues, que este trabajo puede proporcionar a los legisladores
recién electos y a los miembros con experiencia legislativa elementos valiosos de
cara a las reuniones iniciales de instalacion, integracion de los grupos
parlamentarios, eleccion de las Mesas Directivas e integracion de las Juntas de
Coordinacion Politica, que forman parte de lo que cominmente se conoce como el
arranque del primer periodo de sesiones de la nueva legislatura.

Adicionalmente, esta obra proporciona una vision prospectiva sobre algunos
temas de la reforma del Congreso en lo que se refiere a la organizacion legislativa,
los procedimientos parlamentarios en el Pleno, el trabajo de las comisiones
ordinarias y el proceso legislativo en ambas camaras del Congreso. En un nivel mas
especifico, el proyecto que ahora se presenta puede contribuir formular un sistema
de evaluacion del desempefio del Congreso, en rubros como la productividad
legislativa, considerando tanto aspectos cuantitativos, como cualitativos.

Por efectos expositivos, este libro ha sido estructurado en cuatro partes: La
primera seccion, intitulada la democracia y el Congreso, aborda los procesos
politicos y las relaciones de poder que forman parte del dia a dia en el Legislativo;
la segunda parte, analisis del trabajo parlamentario, realiza un balance del trabajo
legislativo previo y el impacto que ha tenido la rendicion de cuentas en la relacion
de los ciudadanos con sus representantes; el tercer momento de esta obra,
optimizacién del trabajo legislativo en el Senado de la Republica, se enfoca en
propuestas especificas para optimizar el quehacer legislativo en la Camara Alta,
desde los procesos de negociacion, hasta la presentacién de resultados a la
ciudadania; finalmente la cuarta y Ultima parte, se centra en temas fundamentales
de la agenda legislativa, como el fuero constitucional, la reeleccion legislativa y la

reduccion del numero de legisladores.

La democracia y el Congreso.
En Institucionalizacion en el Congreso Federal. Transicion y cambio, se explica que
un Estado moderno se ve reflejado a través de una democracia mas robusta. En

ese sentido, la autonomia legislativa que ha desarrollado México a lo largo de las



ltimas dos décadas, es un avance que debe protegerse, pues es preferible que los
partidos negocien para alcanzar acuerdos, a un el Legislativo que solo ratifique las
determinaciones del Ejecutivo. Sin embargo, la autora también identifica los riesgos
de un congreso dividido: Paralisis gubernamental y disfuncionalidad legislativa.

También se da cuenta de las etapas de transformacion del Poder Legislativo,
y la tendencia hacia la profesionalizacion de los perfiles legislativos, gracias a la
reeleccion legislativa inmediata, que permitird el desarrollo de una carrera politica,
una mayor relacion con érganos de decision parlamentaria y, consecuentemente,
mejores resultados de cara a la ciudadania.

Por su parte, en Ejecutivo y Legislativo en México: Del multipartidismo al
predominio de Morena, se resalta la importancia que tuvo el Pacto por México en la
relacion del Congreso con el Presidente Pefia Nieto. Para los autores, gracias a este
acuerdo el Presidente logro restituir el control politico centralizado del congreso,
algo que los gobiernos de oposicion no habian logrado anteriormente por la falta de
mayorias legislativas. Este fendmeno se tradujo en una LXII Legislatura sumamente
productiva, pero con poco margen para modificar las iniciativas.

Sin embargo, aunque el Pacto pretendia mostrar un Presidente que podia
gobernar con pluralidad, la exclusion de la mayoria de los legisladores desat6 una
fuerte reaccion en contra de los acuerdos alcanzados, y afecté de manera
contundente la relacion Ejecutivo-Legislativo durante la LXIIl Legislatura. Muy
probablemente, sefialan, el alcance de esta ruptura permed en los resultados
electorales de 2018, donde Lépez Obrador gano la presidencia y su partido obtuvo
la mayoria en el Congreso.

En Estrategias presidenciales de negociacién frente al Congreso y las
entidades federativas, se muestran las fronteras a las que estan circunscritas las
acciones de los gobiernos democraticos durante los ultimos 40 afios. En primera
posicion coloca las fronteras institucionales, que nacen de las atribuciones que le
otorga la Constitucién a cada uno de los poderes, ya sea para fortalecerlos, o para
debilitarlos. Como segunda frontera, la manera en la que distribuye el poder entre

los partidos que integran el sistema politico. Todo esto, sefiala, ha generado una



dinamica en la que el representante del Ejecutivo se ve obligado de negociar con
los miembros de otros partidos, para impulsar sus intereses en las distintas agendas
de trabajo.

El dltimo ensayo de este apartado, El control politico parlamentario, comienza
con un repaso tedrico de la separacion tradicional de poderes en Ejecutivo,
Legislativo y Judicial, pasando por autores como Aristételes, Locke y Montesquieu.
Esboza la historia de los parlamentos europeos que surgieron al terminar la edad
media, y el papel que jugaron para garantizar la vida democréatica del Estado liberal.
Al tratar el caso mexicano, se remonta a la primera constitucién federal de 1824,
para explicar el sistema de representacién en las Camaras de Diputados y
Senadores. Asi, sefiala que el Poder Legislativo representa la voluntad popular, por
ello este érgano de gobierno del Estado es el que cuenta con mayores facultades y
atribuciones de control sobre los otros poderes en que se divide el gobierno de un
Estado y aun sobre los 6rganos constitucionales autbnomos.

Respecto de los mecanismos que utiliza el Poder Legislativo para ejercer el
control politico parlamentario ante los otros poderes y O6rganos constitucionales
autonomos, sefiala que, sin lugar a dudas, el mas importante es el proceso
legislativo. Sin embargo, existen otros instrumentos en los que se observa de mejor
manera el control politico parlamentario como son los denominados controles
financieros o econdmicos, los cuales se refieren a la atribucion del Congreso en
materia de deuda e ingresos, asi como a la facultad exclusiva de la Camara de
Diputados mexicana para aprobar el Presupuesto de Egresos de la Federacién y
revisar la Cuenta Publica, por medio de la Auditoria Superior de la Federacion,

organo con autonomia técnica y de gestion.

Andlisis del trabajo parlamentario

En el segundo momento de esta obra se analiza el resultado del trabajo
parlamentario y su impacto en la relaciéon representantes-representados. Este
apartado comienza con Facultades exclusivas de cada Camara del Congreso, que

describe la organizacion bicameral del Legislativo y enumera las facultades



exclusivas de la Camara de Diputados (sefialadas en el articulo 74) como el
reconocimiento y declaratoria del nuevo Presidente electo, la aprobacion del
presupuesto de egresos de la federacion entre otras; y las del Senado de la
Republica (articulo 76 constitucional), entre las que destacan la ratificacion de los
Secretarios de Estado o la designacion de los Ministros de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion y demas 6rganos autbnomos. Posteriormente, el autor
presenta informacion relevante sobre la cultura constitucional, haciendo énfasis en
el desconocimiento generalizado de las funciones de cada una de las Camaras.

En Las agendas legislativas y el trabajo parlamentario en la LXIII Legislatura
del Senado de la Republica, se resalta la importancia de la negociacibn como
herramienta indispensable del quehacer legislativo, a partir de la apertura
democratica de 1997, cuando se abrio la discusion parlamentaria hacia los temas
mas relevantes para la nacién. En ese contexto, se comenzaron a impulsar agendas
de trabajo por cada grupo parlamentario, en las cuales apenas se esbozan el plan
de cada fraccion politica al interior del legislativo, asi como los temas en comun que
comparten las principales fuerzas del Congreso.

El analisis se centra en el trabajo que presentaron los tres grupos
parlamentarios mas numerosos de la Camara de Senadores durante la LXIII
Legislatura, confrontando los temas propuestos al inicio de cada periodo legislativo
contra el volumen de iniciativas que finalmente se presentaron para su discusién en
comisiones y en el pleno de la Camara Alta, por cada uno de los grupos
parlamentarios.

En La reeleccion inmediata legislativa y las candidaturas independientes. Un
ejercicio de rendicion de cuentas ante la sociedad, se aborda la idea que ha
permeado en un gran tramo de la historia de México: los funcionarios no debian ser
reelectos, para evitar casos de abuso del poder y autoritarismo. Este temor,
justificado por la propia historia, se acentua los representantes del Ejecutivo, como
dicta el articulo 83 de la CPEUM. No obstante, sefiala, esta regla no se aplicé para

los Diputados y Senadores hasta 1932, cuando las presiones ejercidas por los



distintos grupos politicos locales hicieron necesaria la no releccion para que el poder
rotara y debilitar al congreso frente a la figura del presidente.

No fue hasta 1964 cuando se volvio a tocar este tema de la reeleccion. La
Camara de Diputados aprob6 una iniciativa al respecto, pero conto con el respaldo
del Senado de la Republica hasta la LVI Legislatura. Estas iniciativas se veian
trabadas principalmente por el descontento social con el poder Legislativo y el riesgo
de que grandes grupos de poder econdmico aseguraran la renovacion de los
legisladores que les sirvieran. Sefiala que hasta el 2014 y con el pacto por México
que logro realizarse esto. Finalmente, Bolafios entra en el andlisis de las
candidaturas independientes, que ya habian sido contempladas por la Ley Electoral
de 1918, derogadas en 1946, con el sistema de partidos, y reinstauradas en 2012,
gracias a la reforma al articulo 35 constitucional.

En Uso de evidencia en el Poder Legislativo, se propone un enfoque que
permita identificar, sistematizar y analizar la toma de decisiones, a partir de la
profesionalizacion de la funcion Legislativa. En este proceso de optimizacion, la
autora reconoce la necesidad de evaluar la eficacia y eficiencia de las politicas
publicas, en lo que reconoce como “evidencia”. Las fuentes para nutrir esa evidencia
serian las que generan los propios 6rganos legislativos (las cuales ya existen),
mientras que las fuentes secundarias (equipos de trabajo externos) ampliarian la
perspectiva y asegurarian que la informacién que reciban los legisladores no esté
sesgada.

Se exponen los factores que afectan el uso de evidencia en el proceso de
politicas publicas, y destaca que la informacién tendria que enfocarse a medir el
mandato del Ejecutivo en la implementacién de las politicas, a través de informacién
clara, precisa y facil de entender, para enriquecer el debate y disefio de las nuevas
politicas publicas.

En ese mismo sentido, EI Congreso en la opinidbn publica analiza los
indicadores publicados por Latinobarémetro sobre los niveles de satisfaccion con la
democracia, enfocandose en la percepcién ciudadana del Congreso mexicano.

Destaca que, en la mayoria de los paises donde se levanto el censo, gran parte de



los encuestados respondieron encontrarse no muy satisfechos o nada satisfechos
con su democracia. México resalta como uno de los paises mas insatisfechos, pues
so6lo el 1% de los encuestados estd muy satisfecho con la democracia; otro 17% se
encuentra mas bien satisfecho; mientras que el 79% de la muestra contesté que

esta “No muy satisfecho “y “Nada satisfecho” con la democracia mexicana.

Optimizacion del trabajo legislativo

En la negociacion politica del presupuesto, se describen los procesos de
negociacion presupuestaria que han tenido lugar en la Cadmara de Diputados desde
1997, cuando el Ejecutivo dej6é de tener mayoria en el Congreso. El autor destaca
que, a partir de esa recomposicion legislativa, los actores principales -el presidente
de la Republica, el Secretario de Hacienda, y la Comision de Presupuesto y Cuenta
Publica- tuvieron que desarrollar un sistema de intercambios clientelares con tal de
conseguir mayorias aprobatorias. Desde entonces, la atencion legislativa se ha
centrado en negociar proyectos que reditien en mayor visibilidad politica para los
legisladores, mientras que las partidas del Presupuesto de Egresos, han sido
aprobadas sin alteraciones mayores.

Mas adelante, se devela el fondo politico de los recursos destinados al ramo
23 del PEF, y la consecuente probleméatica por implementar programas y desarrollo
de infraestructura: la discrecionalidad en el manejo de recursos, se orienta para
beneficiar a grupos organizados. Finalmente, el autor concluye la necesidad de que
los grupos parlamentarios entren al fondo de la discusion presupuestaria, para que
el uso de los recursos se destine a satisfacer las demandas de los mexicanos.

Un cambio de paradigma para la reforma electoral. Reflexiones a partir de la
justicia electoral, resefia las once modificaciones que ha sufrido el sistema electoral
mexicano desde 1977, para construir un sistema electoral complejo, robusto y
confiable. Asi, las principales reformas han planteado equidad en la contienda: En
1990 (acceso a los medios), en 1993 (aportaciones privadas, fiscalizacion de las
finanzas y acceso a los medios de comunicacion), en 1996 (acceso a los medios de

comunicacioén y financiamiento publico), en 2007 (acceso a radio y television y otros



aspectos de la comunicacion politica) y en 2014 (comunicacion politica, vigilancia
de los recursos de campania, sistema de nulidades).

En ese sentido, se expresa que la legislacion electoral, en el nivel federal y
local, contiene normas cada vez mas detalladas, especializadas y escritas en un
lenguaje mas técnico. Esa complejidad regulatoria ha alejado a la ciudadania de las
elecciones, de las instituciones y de la participacion. Por ello, la autora sefiala
elementos que deben tomarse en cuenta para una posible nueva reforma electoral
que dé cabida a la diversidad de experiencias: incorporar al sistema conceptos
como la justicia alternativa para la solucion de conflictos, la implementacién de
juicios en linea. Principalmente, sefiala que el éxito electoral dependera de un
proceso de andlisis juicioso y que supere la trampa de la precipitacion post-electoral.

En El trabajo de las comisiones en el Senado, explica el funcionamiento de las
comisiones en el Senado, y hace un balance del trabajo que se realizé en la Camara
Alta durante las LXII y LXIII Legislaturas, en un contexto de gobiernos divididos, que
tuvieron que sortear distintos obstaculos al momento de legislar. En este trabajo, el
autor expone las comisiones en las que se presentaron mas iniciativas, minutas y
puntos de acuerdo durante todo el periodo estudiado, haciendo un analisis
comparativo de los temas mas relevantes para ambas legislaturas. Martinez
concluye con las dificultades que se presentan para recopilar informacion de las
diversas Comisiones del Senado, pues no existe una metodologia Unica para
presentar la informacién. Finalmente, retoma una propuesta de reforma al
Reglamento del Senado de la Republica para homologar la informacion que

presentan las diversas comisiones, en el camino hacia un Parlamento Abierto.

Temas fundamentales de la agenda legislativa

En El futuro del fuero constitucional en México, se trata de responder a una cuestion
gue ha estado en el centro del debate desde hace tiempo. ¢Qué sucedera con el
fuero de los legisladores y funcionarios publicos federales? En principio, se describe

qgue la busqueda por limitar las facultades y prerrogativas a los legisladores se ha



tratado desde el siglo XIX como una exigencia social para reducir los privilegios que
otorga el poder publico.

El andlisis se enfoca en las capacidades del Congreso para hacer una
declaracion de procedencia. Destaca que en verdad es un juicio en todo el sentido
de la palabra, pues cuenta con todos los elementos que lo pudieran definir como tal
(parte acusadora, defensa y un jurado). Muestra algunas discrepancias en la
interpretacion de lo que es el fuero y ejemplifica cdmo es que las deformaciones del
fuero politico que permiten la corrupcion, son las que le han otorgado su mala fama.
Finalmente, discute sobre los posibles alcances de una iniciativa que elimine por
completo el fuero politico.

En El cuento nunca acaba: una prospectiva sobre el impacto de la reeleccion
legislativa, se refiere a la implementacion de la reeleccién inmediata en los 6rganos
legislativos, como un cambio de incentivo para que la ciudadania pueda premiar o
castigar a los actores politicos a partir de su desempefio en el Congreso. Se
exponen tres corolarios: Primero, entre mayor sea el nimero de miembros que
permanecen a lo largo del tiempo se tendran instituciones mas solidas, pues habra
un grupo comprometido con mantener las reglas que ya funcionaron, facilitando el
proceso de integracion y socializacion de los nuevos miembros; Segundo, a un
ejecutivo no le conviene un 6rgano legislativo fuerte, toda vez que puede serle un
obstaculo. En sistemas parlamentarios las asambleas son institucionalmente
débiles, toda vez que el fortalecimiento pondria en peligro al gobierno o a la
coalicion.

Entre mas institucionalizado se encuentre el 6rgano legislativo habra mejores
espacios de autonomia para los debates y la organizaciébn administrativa. Por
ejemplo, las sesiones seran guiadas por una mesa directiva reconocida por su
imparcialidad que podra aplicar sanciones disciplinarias segun lo establezcan las
normas internas. También las estructuras burocraticas se guiaran por lineamientos

técnicos y se conduciran segun parametros de transparencia y apertura adecuados.
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En Reduccién de legisladores: Pendiente de la LXIIl Legislatura, se plantea

una pregunta central para el sistema democratico “;Qué determina tener cierto
namero de diputados y senadores?”. Para responder, se hace un repaso por los
grandes cambios constitucionales en materia de representacion, desde 1857,
cuando un diputado representaba a 40 mil habitantes, hasta la desaparicion de la
Cémara de Senadores en 1867. En ese analisis, Aguirre da cuenta de las trece
reformas que ha sufrido la Constitucién de 1917, para aumentar o reducir el nimero
de legisladores.

Mas adelante, analiza las propuestas de reforma a la integracion del Congreso
durante la LXIII Legislatura: 18 iniciativas se encuentran pendientes en comisiones.
La mayoria de ellas coinciden en reducir el nUmero de senadores de 128 a 96, y los
diputados, de 500 a 400, 300, y hasta 250. Esta discusion, que también ha
permeado en el ambito local, ha dejado casos como los Congresos de Tlaxcala y
Morelos, que si han reducido la cantidad de curules. Finalmente, sefiala que estos
ejemplos, sumados a experiencias similares en proceso de discusion, resultan
ejercicios Utiles para observar el comportamiento legislativo después de la reduccion

de los congresistas.



1.Institucionalizacion en el Congreso Federal. Transicion y Cambio

Introduccion
El poder legislativo, como pieza clave del sistema de representacion politica, se ha

caracterizado por ser una institucién en constante proceso de mutacion ideoldgica,
y organizacional, cambios que fluyen entre el liberalismo oligarquico a la democracia
moderna. Cuatro son los modelos que han caracterizado la transformacion de la
institucién legislativa en este proceso de evolucion.

El primero denominado “parlamentarismo salvaje” es resultado de las
concepciones democraticas y representativas referidas al modelo de soberania
parlamentaria, caracterizado por la ausencia de organizaciones politicas capaces
de alcanzar una mayoria estable, indisciplina interna de la mayor parte de
organizaciones politicas y supeditacion del Ejecutivo al Legislativo (Garcia Morillo,
1991). Este tipo de gobierno representativo se percibe por la cronica inestabilidad
gubernamental, y la polarizacion e irracionalidad del debate politico. Ejemplo de ello,
lo representan la Ill Republica francesa, la Republica de Weimar y la Il Republica
espafiola.

El segundo modelo denominado “parlamentarismo racionalizado” surge por el
fracaso de las experiencias de los primeros gobiernos representativos del siglo XX.
Los constitucionalistas de la posguerra intentaron corregir al maximo los defectos
de aquella primera experiencia y mediante la racionalizacion de la vida
parlamentaria se pretendia mas que criticar a la democracia parlamentaria,
reflexionar sobre las reglas que aseguraran la estabilidad gubernamental e
impidieran el establecimiento de vacios de poder.

En esta etapa, se coincidia con la idea de que una democracia no podia existir
sin un congreso basado en el pluralismo partidista, en la libertad de expresion y de
asociacion, en elecciones libres, y en el sufragio universal.

El tercer modelo denominado “parlamentarismo estructural” introduce, ademas
de los elementos contenidos en los dos modelos anteriores (la soberania
parlamentaria, y la democracia representativa), la combinacién entre representacion

y participacién ciudadana a través de lazos ideologicos que sustentan a las
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democracias en la actualidad; al tiempo que se busca mejorar la organizacion y
estructura parlamentaria en concordancia con los tipos de gobierno, al mismo
tiempo, buscan preservar la democracia directa e indirecta (Virgala, 1995). En el
campo estructural el debate se desarrolla en torno a las funciones de las asambleas
representativas, su relacion con la sociedad civil y la planificacion estatal.

Por ultimo, la introduccién de nuevas tecnologias a la actividad estatal ha
producido la generacion de un nuevo modelo denominado “parlamentarismo
abierto” el cual solo es posible bajo los canones de racionalizacion y estructuracion
de la institucion legislativa. Es decir, plena division de poderes, representacion
efectiva, y funcionalidad legislativa. En el siglo XXI se adiciona la transparencia, la
innovacion tecnoldgica, la rendicion de cuentas y el control ciudadano.

Bajo este nuevo paradigma se propone abordar el proceso de
institucionalizacion y transformacién del Poder Legislativo mexicano expresado en
dos sentidos: los cambios (exdgenos) promovidos por las transformaciones politicas
de nuestro pais y sus efectos en la conformacion del Poder legislativo, por un lado;
y la propia evolucién (endoégena) del Congreso mexicano dentro de un proceso de
institucionalizacion y profesionalizacion de la labor legislativa.

Se puede decir que el Congreso mexicano ha incursionado en los cuatro
modelos de parlamentarismo arriba referidos. Si bien es cierto no se identifican
como un proceso ascendente, podemos afirmar que hemos transitado por cada uno
de ellos, a veces de manera inconclusa (parlamentarismo estructurado y abierto) y
en momentos el transito ha sido retroactivo e intermitente (parlamentarismo salvaje
y racionalizado). A lo largo del documento sera posible identificar cada uno de los

modelos.

Bases para la institucionalizacion de los poderes legislativos
Actualmente, los procesos de modernizacién estatal expresados fundamentalmente

en las reformas de los aparatos administrativos, en la descentralizacion politica 'y la
consolidacion democratica, han redefinido las diversas concepciones del Estado y

su aparato institucional. En este ejercicio, el Poder Legislativo mexicano se ha



redefinido en su relacion con los otros dos poderes a fin de contribuir a otorgar
mayores equilibrios, que se traducen en el reforzamiento de la autonomia
parlamentaria (respecto al Ejecutivo y al Judicial u otros poderes facticos, como el
ejército, las empresas, etcétera); a la institucionalizacion de la organizacion
legislativa (reforzamiento estructural y racional de la organizacion); a la
incorporacion del poder legislativo en los procesos de la funcidn publica (gestion,
agenda, y formulacion de politicas publicas); a la dinamica de transformacion
respecto a la nueva relacion con la sociedad civil a través de la participacion
ciudadana y sus mecanismos institucionales (referéndum, plebiscito, iniciativa
popular); asi como a la intervencion y control directo de los ciudadanos en las
decisiones publicas, mediante los procesos de democratizacion de la funcién
publica (acceso a la informacion, transparencia, rendicidn de cuentas, consultas

publicas, y apertura de comisiones legislativas a la participacién ciudadana).
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Figura 1. Bases para la Institucionalizacion y Modernizacién del Poder
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dada la variabilidad el cambio sufrido en cada dimensién.

Autonomia o nuevo equilibrio de poderes
La experiencia mexicana respecto a la institucionalizacion y modernizacion de su

poder legislativo se vislumbra como un proceso constante y en momentos
intermitente que ha ido de la mano de la transicién democratica caracterizada por
ser un proceso politico-institucional, donde los cambios se han llevado a cabo
mediante la transformacion del sistema electoral y de partidos (Merino, 2002), asi
como de la propia consolidacion de la organizacion legislativa que va de la
dependencia y de la aprobacion automatica, pasando por la formacion estructural y
el obstruccionismo irracional, al actual modelo de construccién del proceso de
consolidacion institucional que aun se mantiene inconcluso (Diaz, 2000; Saiegh,
2010).

La transformacion del sistema electoral y de partidos en la conformacién e

institucionalizacién del Poder legislativo mexicano pasa por dos modelos de



gobierno: los de mayoria y los divididos. En el primero se observa cémo un mismo
partido politico ocupd el Ejecutivo y control6 al poder legislativo, el cual se
caracterizo por ser una herramienta ratificadora de las decisiones del Ejecutivo, por
su baja capacidad técnica y politica frente al presiente; por la ausencia o inadecuada
utilizacion de mecanismos institucionales de interaccion con la sociedad civil; y por
el manejo del congreso bajo criterios patrimonialistas sin ningln apego técnico. Los
gobiernos unificados o de mayoria en México los podemos localizar antes de 1988,
periodo del inicio de la descentralizacion politica y hasta 1997 donde se consolida
la competitividad del sistema de partidos.

La formacion de gobiernos sin mayorial en México se inaugura a partir de
1997, causado por un sistema electoral multipartidista, mixto y competitivo, donde
el Ejecutivo ha pertenecido a un partido y los poderes legislativos han estado
fragmentados entre las distintas fuerzas ganadoras. Dicha pluralidad ha dado paso
al proceso de institucionalizacion legislativo desde su incipiente formacion hasta el
proceso de consolidacion que aun sigue en marcha. Cémo se observa en el cuadro
uno, el sistema de partidos ha tenido una evolucion diversa; para empezar, la
fragmentacion ha sido limitada: tres han sido los partidos con peso real en la
formacién de mayorias (PRI, PAN y PRD). En segundo término, las fuerzas
partidistas no han sido similares en tamafo y por tanto, la capacidad negociadora
del partido del presidente con la oposicion varia dependiendo del tamafio de los
grupos. Como se puede apreciar en el cuadro uno durante los gobiernos sin
mayoria, el Ejecutivo no siempre controlé al Congreso, sobre todo, en los gobiernos
panistas, el dominio lo ostent6 el bloque partidista autoritario del régimen anterior a

1 Los gobiernos divididos o sin mayoria se caracterizan por tener un presidente que pertenece
a un partido y un poder legislativo con mayoria distinta al partido del presidente o por aquellos
gobiernos donde el grado de fragmentacién es tal que es posible identificar tres escenarios:
gobiernos unipartidarios con una mayoria parlamentaria contraria al partido del presidente, o
gobiernos con fuerzas politicas desiguales en tamarfio, a favor de una de ellas, en este modelo se
incrementa el riesgo de bloqueo y conflicto; gobiernos minoritarios donde ningun partido ostenta la
mayoria, en este caso particular la negociacion de acuerdos parlamentarios es puntual y provisional
y supeditada a la proximidad de los partidos en las politicas concretas y; gobiernos de coalicién con
fuerzas politicas similares en tamafio donde la negociacién y el acuerdo es estable, cuya duracién
depende de la celebracién de las siguientes elecciones (Reniu Vilamala, 2008).
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la transicion. De esta manera, el PRI, se convirtio en el partido dominante, mientras

qgue el PAN y en mucha menor medida el PRD en dos partidos con pesos relativos.

Cuadro 1. Contraccién y Dispersion del poder en gobiernos mayoritarios y sin Mayoria

(1988-2018)

Composicion de las

% de diputados del

% de diputados del

% de senadores

% de Senadores

legislaturas partido del | partido opositor del partido del | del partido opositor
presidente presidente* mayoritario
Gobiernos Mayoritarios
1988-1991 52% (PRI) 20.2% (PAN) 93% (PRI) 6.25% (PMS)
1991-1994 64% (PRI) 17.8% (PAN) 97% (PRI) 3.1% (PMS)
1994-1997 60% (PRI) 23.8% (PAN) 74% (PRI) 19.5% (PAN)
Gobiernos sin Mayoria
1997-2000 48% (PRI) 24.2% (PAN) 60% (PRI) 25.7% (PAN)
2000-2003 41% (PAN) 42% (PRI) 36% (PAN) 47% (PRI)
2003-2006 30% (PAN) 45% (PRI) 36% (PAN) 47% (PRI)
2006-2009 41% (PAN) 31.4% (PRD) 40% (PAN) 30% (PRI)
2009-2012 28.6% (PAN) 48% (PRI) 40% (PAN) 30% (PRI)
2012-2015 48.2% (PRI- | 22.8% (PAN) 47.6% (PRI) 29.7% (PAN)
PVEM)
2015-2018 49% (PRI-PVEM) 21.8% (PAN) 47.6% (PRI) 29.7% (PAN)

IOE: indice de oposicion efectiva

SPD: sin partido dominante en la oposicién

NEP: nimero efectivo de partidos

NP: indice de partido Dominante
* De 1988 a 1994, el total de Senadores era de 64; de 1994 en adelante la CS se integra por 128

legisladores.

Es decir, en la etapa de gobiernos mayoritarios, la hegemonia del PRI le resto

peso a los partidos de oposicidn, lo que ocasiond un sistema unipartidario con una

o dos fuerzas opositoras sin peso en la agenda legislativa. En gobiernos sin mayoria

la tendencia ha sido mas bien bipartidista en la etapa de la alternancia, y tripartidista,

con dominio del PRI del 2009 en adelante. Segun el cuadro uno, de 1997 a 2000 el




PRD y el PAN componian la fuerza opositora y en conjunto integraron el 49% de
legisladores de la camara de diputados; entre 2006 y 2009, el PRI y el PRD
agruparon el 47% del total de curules en dicha camara. Mientras, en el Senado el
PRIy el PRD concentraron el 51.5% de las bancadas que componen la legislatura
en 2006. En 2012 el PAN y el PRD agruparon el 43.6% de los asientos en la camara
baja y el 46.86% en la camara alta. En el siguiente trienio (2015-2018), el PRD se
dividio y de la escision de éste surge el Movimiento de Regeneracion Nacional,
situacion que fragmenté el voto de la izquierda, y de la suma del porcentaje de
asientos legislativos del PAN, PRD y Morena, obtuvieron 41.8 por ciento de las
bancadas.

Como puede observar el lector, en el cuadro anterior, el PRI en el gobierno o
en la oposicidn ostentd hasta 2018 la primera fuerza politica del Congreso en ambas
camaras, -salvo en 2006 en la cAmara baja, el PRD por primera vez fue la segunda
fuerza. Es decir, el PRI en la etapa de gobiernos no mayoritarios, se mantuvo como
el partido predominante dado que habia sido la primera fuerza legislativa al obtener
en promedio 48% de curules, -ya sea solo 0 en coalicion-, en ambas camaras. Esto
significa que el control de la agenda legislativa continu6 en manos del
Revolucionario Institucional, aun estando en la oposicion, por lo que la pregunta que
salta a la vista es ¢ cual ha sido el efecto del control legislativo en manos del PRI?;
¢el dominio de este partido permitié la emancipacion del poder legislativo?, ¢fue
posible conseguir acuerdos para instaurar la institucionalizacion del Congreso
mexicano?, ¢si los autoritarios se convirtieron en reformadores, qué tan profundas
y aceleradas fueron las reformas institucionales?

Empecemos por evaluar el peso de cada una de las fuerzas parlamentarias en
la toma de decisiones legislativas y la importancia de la oposicion en ambas
camaras. A partir del indice de oposicion efectiva del cuadro dos, nos podemos
percatar que el dominio de la oposicion solo se observa cuando el partido que la
compone es el PRI, no solo por su tamafio, sino por la cohesion que logra tener
como partido, a diferencia del PRD y el peso de sus facciones internas o incluso del

PAN en momentos de disidencia frente a cooperar o no con el PRI. Por el contrario,
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la importancia de la oposicion disminuye cuando el PRI esta en el poder, ni el PAN
y sobretodo el PRD han logrado hasta antes de 2018 mantener un peso significativo
para influir en la agenda gubernamental y legislativa. En ambos escenarios, la
constante es que en la medida en la que el PRI como partido opositor o partido en
el poder, ocupd la primera mayoria, su poder politico y control sobre la agenda ha

sido contundente.

Cuadro 2. indice de partido dominante e indice de oposicién efectiva

Trienios en | NEP2: ndmero | NEP: nimero efectivo | indice de | indice de
gobiernos efectivo de partidos | de partidos y oposicion oposicién
sin mayoria | y NP: indice de partido | Efectiva Efectiva
NP3:  indice de | Dominante Diputados Senadores (IOE)
partido Dominante | Senadores (IOE) 4
Diputados
1997-2000 | 2.93 2.03 2.3 11 0.42 (SPD) 0.40 (SPD)
2000-2003 | 2.81 241 2.7 2.0 1.02 (PRI) 1.39 (PRI)
2003-2006 | 3.05 2.18 2.7 2.0 1.46 (PRI) 1.39 (PRI)

2 La férmula para medir el nimero efectivo de partidos es la siguiente: NEP=1/3 pi?, donde el
indice es igual a la suma de la proporcion de escafios Pi que tiene cada partido al cuadrado sobre
uno.

8 Para el caso de estudio es necesario adicionar a la fragmentacion, el peso real o predominio
partidista de la mayoria que respalda al presidente, Molinar (1991), contribuyé con un indice que
revalora en un sistema multipartidista, al partido ganador y su peso real respecto a los pequefios
partidos, es decir, se trata de captar la capacidad negociadora de los mismos —que se reduce o se
incrementa en la medida en la que el partido dominante revela la distribucion real de las mayorias
en el Congreso. El célculo se obtiene de la siguiente ecuacion: NP=1+N2Y"->pi2 Donde el nimero
de partidos NP es igual a uno mas el producto de la multiplicaciéon de N (Numero efectivo de partidos)
al cuadrado por la sumatoria de los porcentajes de votos o0 escafios al cuadrado a partir del segundo
partido mas votado.

4Para obtener el indice de oposicion efectiva (IOE) se pondera el promedio de la magnitud de
los partidos de oposicién (O) sobre el promedio. IEO= O/G; donde para obtener O se pondera el
porcentaje de escafios a favor de los partidos opositores mas grandes. La formula es: O= Y 0i?/3 oi;
donde oi es la proporcion de escafios controlados por el partido en la oposicién. El resultado del
indice maneja valores entre 0 y 1, cuando el tamafio del partido de oposiciéon no es sustantivo el
valor es cercano a 0, y por el contrario, cuando el peso es sustantivo el valor es cercano o por encima
de uno (Jiménez Badillo, 2006)

Ahora bien, para medir la fuerza politica del gobierno, se procede bajo el mismo formato y se
calcula con la formula: G=}gi?/y gi ; donde G es igual al partido del presidente y gi es la proporcion
de bancas controladas por el partido presidencial, cuando los resultados obtenidos estén cercanos
o igual a 0 significa que el presidente controla la legislatura, cuando el resultado es cercano o por
encima de uno, nos indica que la oposicion tiene el mismo tamafo legislativo que el partido
gobernante.



2006-2009 | 3.60 2.91 3.3 2.4 0.74 (PRD) 0.75 (PRI)
2009-2012 | 3.01 1.01 3.3 2.4 1.88 (PRI) 0.75 (PRI)
2012-2015 | 3.16 1.82 3.1 1.2 0.38 (SPD) 0.25 (SPD)
2015-2018 | 3.26 1.7 3.1 1.2 0.40 (SPD) 0.25 (SPD)

Por otro lado, llama la atencién que salvo el 2006, el PAN siempre se ha
mantenido como segunda fuerza —independientemente si esta 0 no en el poder-
esto ha ocasionado dos compartimientos en el partido. Cuando es oposicion, trata
de influir en la agenda cooperando o apoyando el planteamiento gubernamental del
Partido Revolucionario Institucional (situacion que ha provocado conflictos y

divisiones internas).s

5 Desde su fundacién en 1939, el Partido Accion Nacional ha enfrentado al menos diez
conflictos internos protagonizados por distintos dirigentes que aluden diferencias que van desde la
estrategia electoral del partido, pasando por la defensa de los principios de la organizacion politica
entre posturas ideoldgicas o pragméticas, hasta la integracion de nuevos miembros, principalmente
los empresarios como actores activos e influyentes en las decisiones del partido; hasta conflictos
generados por la carencia de cohesion en la designacion de la candidatura presidencial o en las
alianzas con otros partidos. En alguna de estas luchas internas el resultado fue la exclusiéon o la
autoexclusioén de alguno de los miembros prominentes. Tal es el caso de la salida del fundador Efrain
Gomez Morfin en 1978; Carlos Castillo Peraza (ideélogo del partido) en 1998; Manuel Espino
(presidente nacional del partido) y Fanzi Hamdanm Amad en 2006; Margarita Zavala en 2017 y
Ernesto Cordero (secretario de estado en el periodo del ex presidente Felipe Calderdn) expulsado
del partido en 2018.

Las desavenencias al interior del partido han sido mas comunes y profundas en la medida en
la que el Partido es mucho mas competitivo y con ello el ingreso de grupos influyentes como los
empresarios o algunos miembros de otros partidos, particularmente del PRI. En 1982 el ingreso de
los hombres de negocios del norte del pais comandados por Manuel Clouthier y posteriormente la
llegada de Vicente Fox a la candidatura y la presidencia de México en el afio 2000. Las luchas al
interior estuvieron protagonizadas por Luis H. Alvarez en 1988 y Diego Fernandez de Cevallos al
ascenso de Vicente Fox como candidato del PAN en el 2000. Posteriormente la pugna se gesta entre
el ex presidente Vicente Fox y la administracién del presidente entrante Felipe Calderén a lo largo
de su sexenio (2006-2012) y concluye con la lucha entre el presidente del partido Gustavo Madero
y el ex presidente Felipe Calderdn, y estos dos enfrentados al ex presidente del partido y candidato
Ricardo Anaya en 2017-2018.

Por otro lado, el debate interno ocurre cuando el partido se plantea su papel en la construccién
de la democracia del pais. Las posturas en torno a la legitimidad o resistencia de Acciéon Nacional a
avalar las elecciones de 1988. A partir de ese momento, se impone la primera, dando inicio a una
etapa de partido opositor constructivo y cooperativo con los gobiernos del partido hegeménico. Esta
circunstancia produjo los conflictos y divisiones internas mas profundas entre los colaboracionistas
y los opositores al PRI, ganando la faccion colaboracionista encabezada inicialmente por Diego
Fernandez de Cevallos de 1988 a 1997, posteriormente retomada por Felipe Calderén Hinojosa en
el sexenio de Enrique Pefia Nieto al apoyar el Pacto por México planteado por el PRI al inicio de su
sexenio en 2012. Esta situacion trajo consigo la ruptura mas reciente entre Calderonistas,
Maderistas y Anayistas, primero por el control del partido y segundo por la candidatura a la
presidencia en 2017 y la conformacion de la coalicion con el PRD y Movimiento Ciudadano en las

20



En cambio, cuando Accion Nacional ocupé la presidencia, su capacidad para
formar alianzas fue limitada dado que el PRI -como partido opositor y al mismo
tiempo partido dominante-, lejos de ser cooperativo, dificulté la oportunidad de
conciliar una agenda entre ambos grupos. Esta situacion devino en un bipartidismo
polarizante durante la presidencia de Vicente Fox Quezada en su segundo trienio y
en la administracion de Felipe Calderon Hinojosa en la segunda parte de su
mandato.

Por su parte, la izquierda, ha tenido un peso tan reducido que solo en 2006 y
gracias a la fuerza de su candidato presidencial —Andrés Manuel Lopez Obrador-,
logra ocupar la segunda fuerza en la camara baja, no asi en la de senadores donde
el PRI se mantiene como segunda fuerza legislativa. Es decir, la izquierda como
oposicion hasta antes de 2018, ha sido marginada dado el reducido peso electoral,
situacién que ha llevado a los integrantes del grupo parlamentario a mantener un
comportamiento no cooperativo y carente de cohesion interna ocasionado por el
peso de las facciones y los objetivos particulares de estas.6 Sin embargo, esta
postura de no cooperacion los ha segregado de la mayoria de las decisiones
publicas, ademas de causar diferentes divisiones internas. Al respecto, el debate al
interior del PRD ha virado de la no colaboracion a las alianzas electorales, hasta la

elecciones de 2018.

6 La izquierda en México tiene una larga historia que proviene de diversas corrientes venidas
desde el siglo XIX y durante la primera mitad del siglo XX, como lo relata Carlos llliades en su articulo
“La izquierda populista mexicana”. El autor identifica tres fusiones en las que agrupa a las dispersas
fuerzas de la izquierda: los nacionalistas socialistas, los nacionalistas revolucionarios y los
movimientos sociales que agrupan a los urbanos, los indigenas, los socialistas y a los cardenistas.
Esta dispersion logra agruparse en la formacién de un PRD que nace dividido por las corrientes al
interior del partido y en su estrategia politico electoral la pugna es entre “dialoguistas” vy
“confrontacionistas”. Esta lucha interna los lleva a fragmentarse en 2006 con el surgimiento del
Movimiento de Regeneracién Nacional (MORENA) que finalmente termina por fracturar nuevamente
a la izquierda.

Este proceso de dispersion, division, fragmentacion y fractura ha impedido el crecimiento
electoral de la izquierda de manera constante, este mas bien ha sido irregular e intermitente. La baja
institucionalidad del partido ha sido eclipsada por los liderazgos nacionales y locales. La militancia
del partido se dispersa entre los distintos grupos que componen la izquierda y lejos de conformar
una agrupacion cohesionada entre sus seguidores, bajo la directriz de una agenda social y
econdmica clara, se decantaron por el pragmatismo electoral impulsado por la personalidad del
liderazgo. Un liderazgo extrainstitucional que se mueve comodamente entre movimientos disruptivos
y demandantes.



formacién de coaliciones con el partido de centro derecha Accion Nacional. Esta
discusion interna les ha acarreado rupturas entre las diferentes facciones como la
salida de importantes dirigentes por ejemplo su fundador y lider moral Cuauhtémoc
Cardenas Solorzano, asi como su lider carismatico Andrés Manuel Lopez Obrador,
quien apoyado por un movimiento politico social, alcanz6 mucha mayor proyeccion
que acompafiado de la institucionalizacién partidista. Ambas disoluciones, sobre
todo la dltima en 2014, los llevé a una profunda crisis y posible desaparicion sino
mantenian una postura abierta al didlogo y alianzas con otros partidos,
principalmente con Accion Nacional ante las elecciones de 2018.

Por otra parte con el regreso del PRI al gobierno en 2012 en compafiia de su
coalicion electoral (PVEM), obtuvo la ventaja no solo en la eleccion presidencial;
48% de las bancadas del congreso fueron ocupadas por miembros de dicha alianza
electoral, -porcentajes que no se obtenian desde 1997-, lo que colocaba al partido
del presidente y a sus aliados como la primera fuerza politica. Dicha situacion
ofrecié un escenario de oportunidad no solo para imponer una agenda de gobierno,
sino para negociar una agenda legislativa acordada por el conjunto de las fuerzas
politicas, dando paso al denominado Pacto por México. Para algunos autores el
convenio entre las fuerzas politicas significd el inicio de un proceso de coalicion
parlamentaria destinada a negociar una agenda de temas compartidos, donde se
acordaron los contenidos, los tiempos de debate y las reformas constitucionales a
aprobar (Escamilla, 2015). Si bien es cierto, el apoyo parece fomentar la
cooperacién parlamentaria con el gobierno en turno, se debe mencionar que dado
el desequilibrio de las fuerzas politicas, la negociacion no fue del todo equilibrada
como se demuestra en el cuadro dos.

De acuerdo con el indice del numero de partidos efectivos del cuadro antes
citado, tres son los partidos politicos con fuerza electoral. Sin embargo el dominio
de la negociacion estaba en el partido dominante, o0 mas bien la coalicion dominante
encabezada por el PRI y el PVEM, quienes en conjunto conformaron el grupo
parlamentario mayoritario (con casi 50% de los votos) y un dominio partidista de 1.2

en el indice de partido dominante registrado en el cuadro dos, es decir, el peso real
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de la decision la tenia la coalicion priista, dado que la oposicién en ambas camaras
era tan reducida que no alcanzo ni el .50 del indice en el registro del peso de la
oposicion, tanto en la camara de diputados, pero sobre todo en la senadores, la
oposicion carece de peso para incidir en la decisiones legislativas. De ahi que
oponerse a la agenda programética del gobierno era inviable, si se podia negociar
alguna contribucion si se apoyaba el paquete de reformas gubernamentales.
Durante este periodo podemos observar que el efecto del desequilibrio entre
la oposicion (ampliamente fragmentada) y el dominio del grupo parlamentario
mayoritario produjo la aprobacién de ocho reformas constitucionales en un plazo
relativamente corto de 18 meses bajo una coalicion sobredimensionada’ entre el
PRI-PVEM, PAN Y PRD durante el primer afio del gobierno de Enrique Pefia Nieto,?
y el consentimiento del PRI y el PRD a favor de la reforma fiscal; y del PRI con el
PAN en apoyo a la reforma politica y energética.® Si bien es cierto el soporte de las
fuerzas politicas fue amplio y generoso para la aprobacién del paquete de reformas,
se debe recordar que el Pacto originalmente se componia de 95 propuestas, de las
cuales 65 fueron integradas a siete proyectos de ley que abarcaron reformas a la
justicia penal; energética, hacendaria, educativa, laboral, financiera y politico
electoral. Se debe mencionar que a pesar de la amplia aceptacion de los proyectos,
la agenda de los partidos de oposicidn no fue del todo integrada, por ejemplo, en el
ambito laboral, la seguridad social extendida, incremento salarial y la democracia

interna de los sindicatos no fueron temas que se integraran a la propuesta final. En

7 Existen dos tipos de coaliciones parlamentarias: las coaliciones minimas ganadoras con el
numero necesario de legisladores para aprobar legislacién constitucional y/o secundaria; y las
coaliciones sobredimensionadas como el conjunto de partidos que participan en la coalicién mas alla
del nimero suficiente para aprobar legislacion.

8 Las reformas apoyadas por todos los partidos cubre el tema educativo, telecomunicaciones,
transparencia, finanzas, y endeudamiento de las entidades federativas. (Castellanos, Roberto,
2016).

9 Por ejemplo, la reforma laboral y energética fueron las que menor respaldo consiguieron en
la camara baja, 351 y 354 votos respectivamente; la reforma educativa fue la de mayor consenso
con 423 votos; la politico electoral y la de telecomunicaciones asi como la de competencia
econdmica fueron respaldadas con 400 votos cada una. En el senado como colegisladora, dichas
reformas tuvieron mayor consenso aun, la reforma laboral obtuvo 100 votos de 128, la de
telecomunicaciones 113, de tal manera que en promedio, las reformas obtuvieron el apoyo de 114
senadores de 128, lo que significa un apoyo sobredimensionado que potencid la legitimidad del
gobierno hasta ese momento.



el ambito politico, el fuero, la segunda vuelta, el ministro de gabinete, fueron temas
que si bien no se excluyeron del todo de la iniciativa aprobada por los partidos en
su conjunto, particularmente el fuero adn contindan negociando su aprobacion, lo
mismo sucedié con las reformas de leyes secundarias y algunos nombramientos
provenientes de dichas reformas como la designacion del fiscal.

Esto nos lleva a identificar a lo largo de los diferentes gobiernos dos escenarios
dentro del Congreso mexicano: paralisis gubernamental cuando el partido
dominante se encuentra en la oposicidn, y el partido en el gobierno es segunda
fuerza, situacion localizada en los segundos trienios de los gobiernos panistas; y
disfuncionalidad legislativa (dado que las alianzas no son estables ni duraderas);
cuando la oposicién no mantiene el dominio, pero tampoco el partido en el gobierno,
situacion que le impide tomar decisiones gubernamentales a largo plazo o lo limita
a cuestiones particulares, como en los primeros trienios de los gobiernos de Vicente

Fox y Felipe Calderén, asi como el segundo periodo de Enrique Pefia Nieto.

Transformacion de la institucionalizacion de la estructura del Poder Legislativo
Mexicano
La apertura democratica permitié cuestionarse el papel del Poder Legislativo en

nuestro pais a raiz del proceso de cambio de gobierno unificado y partido
hegemanico a gobierno dividido y partido dominante con alternancias. Este proceso
coadyuvé al mismo tiempo que condicioné la transformacion que emprenderia el
Congreso federal en nuestro pais. De igual forma, se gestd la formacién de un
congreso profesional apoyado por los partidos politicos y sus grupos parlamentarios
y la construccién institucional del propio congreso mediante la creacion de espacios
de expertos en cada una de las areas a legislar que pueden y deben orientar a los
grupos parlamentarios en la elaboracién de iniciativas y en su propia discusion, a
fin de racionalizar la discusion y el trabajo legislativo.

Coincidiendo con Diaz (2000) nuestro poder legislativo pasé por diferentes
etapas que dependian de la capacidad institucional y profesionalizacion de sus
normas y personal que lo componen. En la figura dos se aprecia el proceso de

apertura democratica con las etapas de transformacion legislativa. Se ha transitado
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de un poder de aprobacién automatico con estructuras débiles que funcionaban mas
como herramientas de ratificacion legal de los Ejecutivos en turno a un congreso
plural sin estructura normativa. Durante el proceso democratico, las etapas se
clasifican en emergentes dentro del proceso de transicion, de formacion incipiente
donde el proceso de democratizacion se concluye e inicia el proceso de
institucionalizacion de la asamblea parlamentaria. Este proceso, convierte a la
legislatura en una asamblea informada que a la vez inicia el proceso de
transformacién en dos sentidos, por un lado, la integracion plural de sus miembros
mas interesados en el debate legislativo y en el trabajo interno, y por el otro, la nueva
conformacion organizacional y el ingreso de cuerpos técnicos profesionales vy
permanentes. En la medida en la que el proceso de tecnificacion se consolida, la
institucionalizacién mas estructurada y racionalizada, al mismo tiempo, abre la pauta
para el acceso ciudadano a la informacion, control y rendicion de cuentas del propio

poder legislativo.

Figura 2. Etapas del Congreso mexicano por modelos de transformacion

2003 2012-2018
Antes de 1988 1988;1997 1997-F006 ‘ 2006- ‘

- I T >
Aprobacién automatica Emergentes Informadas ‘ Tran%formadas
Carencia de capacidad institucion Obstructiva Constructiva

Formacién incipiente Proceso de Consolidacion
Inconcluso

Elaboracion propia con base en Diaz (2000) y Saiegh (2010)

En la linea del tiempo de la figura dos, este proceso se percibe en cada etapa
de transformacion identificada en afios en los que los actores y las instituciones se
fueron conformando. Hasta antes de 1988, el poder legislativo en México se
caracterizaba por el predominio del Ejecutivo sobre el Legislativo ocasionado por el

apoyo mayoritario y la disciplina impuesta por el partido revolucionario institucional,



lo que hacia del Congreso mexicano un parlamento de aprobacion automatica. La
organizacion centralizada en la que se basaba el legislativo, habia favorecido al PRI
y al Presidente, porque este ultimo, al ser jefe de estado, de gobierno y de su partido,
le otorgaba la facultad metaconstitucional de repartir las candidaturas electorales y
las dirigencias legislativas. En este caso, las mayorias afines al presidente se
aseguraban, porque al interior del Congreso se establecié un sistema de gobierno
basado en una comisidén unipartidista conocida como la Gran Comision, cuya
autoridad emanaba directamente del Presidente de la Gran Comision, designado a
su vez por el Presidente de la Republica.x

A partir de 1988 hasta 1997, cuando el sistema de partidos deja de ser un
sistema de partido hegemoénico, para convertirse en uno mas competitivo, se
advierte un congreso emergente donde una de las primeras tareas de los grupos
parlamentarios de los partidos de oposicién cuando éstos vieron incrementada su
dotacion de asientos, fue despojar al PRI del monopolio de la organizacion
legislativa y transferir dichos poderes a un 6érgano multipartidista conocido
inicialmente como Comision de Régimen Interno y Concertacién Politica, creado en
la LV Legislatura (1991-1994), que a su vez incidio en la composicion plural de las
comisiones legislativas (parlamento racionalizado). En cuanto a los sistemas de
informacién nacen incipientes recursos técnicos y tecnolégicos como la tabla
electronica de votaciones, en donde por primera vez los ciudadanos tenian la
posibilidad de conocer los registros de votacion de sus representantes.

En 1999 se llevd a cabo la reforma integral del congreso (parlamento
estructurado) al plantear la reformulacién de su propia ley orgénica en la que el
organo de direccién interno, ahora llamado Junta de Coordinacién politica (creada
en 1999) tenia por objetivo, ademas de integrar a los coordinadores de los grupos
parlamentarios representados en la Camara, impulsar la conformacion de acuerdos

parlamentarios relacionados con el contenido de las agendas de los partidos

101 os poderes de la Gran Comision eran extensos, abarcaban desde la preparacion de la lista
de integrantes de cada comision legislativa, el nombramiento de los principales cargos
administrativos, la asignacion de los recursos, hasta la seleccion de los miembros de la Mesa
directiva.
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politicos a través de la Conferencia para la Direccion y Programacion de los
Trabajos Legislativos.

La transparencia y los sistemas de informacion fueron dos elementos
adicionales considerados y constituidos a las reformas propuestas en ese periodo.
La difusion del trabajo legislativo estuvo a cargo del Canal del Congreso, asi como
los servicios de informacion en linea bajo la direccion de la Secretaria
Parlamentaria.’* Al mismo tiempo se reconocio la necesidad de contar con cuerpos
de apoyo técnico en la elaboracion de iniciativas y sistemas de informacion basico
y especializado, asi como actividades de investigacion y sondeos para conocer las
problematicas y andlisis de posibles soluciones.

En el mismo sentido los sistemas de control se reforzaron en tanto que se
crearon una serie de instancias encargadas de fiscalizar, supervisar y controlar al
Ejecutivo; por ejemplo, la Auditoria Superior de la Federacion, -quien sustituye a la
Contaduria Mayor de Hacienda-, creada en el afio 2000 para la revision de la cuenta

11 De acuerdo a lo dispuesto por el articulo 49 de la Ley Organica del Congreso General de
los Estados Unidos Mexicanos, la secretaria de servicios parlamentarios tiene como funcion ofrecer
los siguientes servicios:

a) Servicios de Asistencia Técnica a la Presidencia de la Mesa Directiva, que comprende los
de: comunicaciones y correspondencia; turnos y control de documentos; certificacién y
autentificacién documental; instrumentos de identificacion y diligencias relacionados con el
fuero de los legisladores; registro biografico de los integrantes de las legislaturas; y
protocolo, ceremonial y relaciones publicas;

b) Servicios de la Sesién, que comprende los de: preparacion y desarrollo de los trabajos del
Pleno; registro y seguimiento de las iniciativas o minutas de ley o de decreto; distribucién en
el Pleno de los documentos sujetos a su conocimiento; apoyo a los Secretarios para verificar
el quérum de asistencia; computo y registro de las votaciones; informacién y estadistica de
las actividades del Pleno; elaboracion, registro y publicacién de las actas de las sesiones; y
registro de leyes y resoluciones que adopte el Pleno;

c) Servicios de las Comisiones, que comprende los de: organizacién y asistencia a cada una
de ellas a través de su Secretario Técnico; registro de los integrantes de las mismas;
seguimiento e informacién sobre el estado que guardan los asuntos turnados a Comisiones;
y registro y elaboracion del acta de sus reuniones;

d) Servicios del Diario de los Debates, que comprende los de: elaboracién integral de la Version
Estenografica; del Diario de los Debates; y de la Gaceta Parlamentaria;

e) Servicios del Archivo, que comprende los de: formacién, clasificacién y custodia de
expedientes del Pleno y las Comisiones; y desahogo de las consultas y apoyo documental
a los 6rganos de la Camara y a los legisladores; y

f) Servicios de Bibliotecas, que comprende los de: acervo de libros; hemeroteca; videoteca;
multimedia; museografia; e informética parlamentaria.



publica, instancia que tiene la capacidad de auditar a los poderes publicos, ademas
de sancionar y fincar responsabilidad en caso de dafio al erario publico. No sera
sino afos después cuando se expida la Ley de fiscalizacion y rendicion de cuentas
de la federacion.

Durante este periodo de construccion del propio congreso se gestaron las
primeras experiencias de gobierno dividido que trajeron como consecuencia
amplios periodos de obstruccion (propios del parlamentarismo “salvaje) a
decisiones legislativas expedidas por el gobierno como las llamadas “reformas
estructurales”. Al mismo tiempo, se observé un proceso de transformacién en tanto,
el congreso es mas propositivo en su labor legislativa (en 2006 es obligatoria la
presentacion de las agendas legislativas de cada grupo parlamentario representado
en el congreso). En 2009 y 2010 se abren canales de acceso ciudadano (en esos
afos se crearon instancias de gestoria ciudadana; y se reglamenta el cabildeo) asi
como los sistemas de transparencia e informacion experimentaron un proceso de
consolidacion desde la expedicion en el afio 2000 del Estatuto de la Organizacion
Técnica y Administrativa y del Servicio de Carrera del Congreso (parlamento
abierto).12

En cuanto a los servicios de asesoria, desde 1997 existen en la Camara de
Diputados centros de investigacion que apoyan a los legisladores en su quehacer
de legislar: Centro de Estudios de Desarrollo Rural Sustentable y la Soberania
Alimentaria (CEDRSSA) creado en 2004, Centro de Estudios de Derecho e
Investigaciones Parlamentarias (CEDIP), Centro de Estudios de las Finanzas
Publicas (CEFP) creado en 1997, Centro de Estudios Sociales y de Opinion Publica
(CESOP) creado en el afio 2000, y es hasta el 2005 cuando se crea el Centro de
Estudios para el Adelanto de las Mujeres y la Equidad de Género (CEAMEG). El

objetivo de estos centros ha sido brindar apoyo técnico e informacion analitica a los

12 Hay que mencionar que a los sistemas de informacioén internos se suman otros interesados
en generar y ordenar la informacion legislativa como el Sistema de Informacion Legislativa (SIL) y el
Sistema del Orden Juridico Nacional, ambos proyectos generados por la Secretaria de Gobernacion
y que opera desde el 2003, asi como el banco de informacion juridica de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion.
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diputados y a las comisiones legislativas. Se constituyeron como instancias de
caracter institucional y no partidista, integrado por especialistas. De hecho el acceso
tanto al grupo de especialistas como a los administrativos de los centros; es
mediante un concurso abierto de oposicidn y a través de las promociones de
categoria mediante concurso cerrado de méritos.

El Senado de la Republica por su parte, cuenta con el Instituto de
Investigaciones Legislativas del Senado de la Republica (IILSEN). Se trata de un
organo especializado dependiente de la Mesa Directiva encargado de desarrollar
actividades de investigacion, estudios y analisis relacionados con las Competencias
del Senado, asi como el establecimiento de vinculos institucionales con organismos
publicos y privados, nacionales y extranjeros con el objeto de apoyar el trabajo
legislativo del Senado (CESOP, 2004).

A pesar de que los centros representan un apoyo sustancial y contribuyen a la
profesionalizacion de los legisladores, por el nUmero de investigadores, los centros
estan limitados en cuanto a sus facultades.®® Estos se han limitado a proporcionar
apoyo técnico e informacion analitica sin la capacidad de participar en las
discusiones en las comisiones. Es a peticidén de los representantes o de los grupos
parlamentarios como se solicita la colaboracion por lo que la actuacion de dichos
centros restringe su actuacion a solicitud de los grupos. A pesar de que los
integrantes de estos 6rganos basan su seleccion mediante un sistema de méritos,
este no funciona sobre una base abierta a la poblaciébn sino mediante la
recomendacion de los legisladores. Lo que supone la sujecion institucional de los
centros a los grupos parlamentarios.

Como se puede observar, el conjunto de transformaciones y facultades
adquiridas por los 6rganos de representacion nacional, dan sentido a las funciones

legislativas en su labor legislativa, de veto, fiscalizacion y ejercicio del control sobre

13 Se debe destacar también que el personal dedicado a las areas de investigacion es mas
bien escaso y no permanente (el promedio de antigliedad es de dos a cuatro afios), por ejemplo, la
Secretaria de Servicios Parlamentarios (encargada de los centros) cuenta con 418 empleados, de
los cuales nueve son investigadores especializados, en tanto las areas administrativas y operativas
en conjunto suman mas de tres mil seiscientos empleados (Integralia, 2012).



el presupuesto, la ley de ingresos, el endeudamiento, promover juicios politicos,
crear comisiones de investigacion, demandar la comparecencia de funcionarios
publicos, analizar la celebracién de convenios internacionales y nombrar a algunos
miembros de la administracién publica,'4 entre las principales.

Sin embargo, a la luz de la evaluacién de estos cambios se ha podido constatar
que la transformacion institucional del congreso mexicano no ha sido suficiente,
segun diversos reportes que monitorean la transparencia en el ejercicio del
presupuesto asignado a sus miembros, la limitada capacidad administrativa y
organizacional, y con ello la reducida labor legislativa y ausencia de integracion
ciudadana a través de la democracia participativa.*®

De acuerdo con el monitoreo de la Red Latinoamericana por la Transparencia

14 Pese a que la Constitucién le otorga al Ejecutivo amplias facultades para nombrar a los
miembros de la administracién publica, esta prerrogativa es compartida en algunos casos por el
Congreso. Tales nombramientos se refieren al cuerpo diplomatico, algunos en la Armada, niveles
superiores de la Secretaria de Hacienda, la Suprema Corte de Justicia, el gobernador del Banco de
México, el Procurador General de la Republica y algunos mas destacados en los Articulos 76 y 80
Constitucionales.

1SEn 2012 la comunidad parlamentaria internacional adopté la Declaracion sobre
Transparencia Parlamentaria debatida en Whashington D.C, evento organizado por el National
Democratic Institute Sunlight Foundation y la Red Latinoamericana por la Transparencia Legislativa,
posteriormente firmada en Roma en septiembre de 2012. De entre los acuerdos suscritos por los
paises firmantes destacan: transparentar la informacion parlamentaria, facilitar el acceso a la
informacion a los ciudadanos, permitir el acceso electrénico y el andlisis de la informacién
parlamentaria en linea y formatos abiertos, entre los principales puntos. El objetivo del compromiso
es el monitoreo de los cuerpos legislativos para aumentar su eficacia, abrirlos a la transparencia y
hacerlos responsables frente a sus representados (Declaracion sobre la transparencia
parlamentaria, 2012).

Como parte de los compromisos adoptados, la regién latinoamericana emprende acciones a
través de diversas iniciativas promovidas algunas por la Red Parlamentaria Interamericana Pro
Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Probidad, constituida en 2012 en Santiago de
Chile, asi como la Alianza por el Parlamento Abierto firmado en México en septiembre de 2014.
Ambos acuerdos comprometen la participacion de algunos paises de la regibn como Chile,
Argentina, México, Colombia, Ecuador, Guatemala, Per(, Venezuela, Uruguay, Paraguay, El
Salvador y Costa Rica.

La intencién del monitoreo ha consistido por un lado en el fortalecimiento institucional de los
congresos en América Latina cuyo objetivo es: apoyar la gestion legislativa, incorporar nuevas
tecnologias e instrumentar mejores sistemas de informacién. Por otro lado, las medidas buscan
combatir la corrupcion, adoptando normas de transparencia y derecho a la informacion, asi como
drganos que garanticen la rendiciéon de cuentas y la interlocucién ciudadana. Ambos objetivos han
sido discutidos e implementados de tal manera que las reuniones de las asociaciones en pro de la
transparencia han sido anuales de 2012 a 2016 con el fin de homologar las metodologias de
monitoreo aplicados a los paises de la regién firmantes.
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Legislativa (RLTL), de cual México es miembro desde 2012, nuestro pais ha
registrado un ligero avance pese a que el resultado ha sido reprobatorio tanto en
2014 (44.6) como en 2016 (58.3). La medida identifica cuatro dimensiones como se
observa en la grafica uno: normativa, labor del Congreso, presupuesto y gestion

administrativa; y atencion y participacion ciudadana.

Gréfica 1 Evaluacioén Legislativa del Congreso Mexicano

|
0.00 50.00 100.00 150.00 200.00 250.00
Total 2014 Total 2016
B Normativa 67.14 79.11
labor del Congreso 43.76 49.50
B presupuesto 27.60 39.23
W Participacién ciudadana 38.23 65.25

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del indice Latinoamericano de Transparencia

Legislativa, Red Latinoamericana por la Transparencia, septiembre 2014,

La dimension normativa y participacion ciudadana fueron las dos medidas que
registraron avances entre las dos evaluaciones, los indicadores mas destacados
son la existencia de diversas reglamentaciones en materia de cabildeo, publicidad
de las sesiones del pleno, actividades de las comisiones y la existencia de una
oficina de atencion y vinculacién ciudadana. Contrariamente, se registro la ausencia
de la obligatoriedad de presentar informes de gestion de parte de los legisladores,
asi como la ausencia de oficinas subnacionales de vinculacion ciudadana.

En la variable labor del congreso fue posible identificar la ausencia en el



cumplimiento de documentos que registren la memoria legislativa de las comisiones
en las que se sondeen la asistencia de las comisiones, las votaciones de las
sesiones e informacion sobre asesorias externas asi como la inexistencia de
registro de obsequios que reciben los legisladores.

En el &mbito presupuestal, la evaluacion arroja la calificacion méas baja debido a la
ausencia en la visibilidad de convocatorias a concurso para la integracion de plazas
en el Congreso, inexistencia de transparencia de informacion sobre asesores y staff
parlamentario, asi como el apoyo del personal en los distintos 6érganos de la

estructura legislativa.

México, es uno de los tres congresos con mayor presupuesto en el mundo
(Unién Interparlamentaria, 2012), al mismo tiempo, el Poder Legislativo mexicano
reporta indices de transparencia muy limitados en el manejo de los recursos. En el
cuadro tres se puede apreciar que la referencia de México con otros paises
latinoamericanos nos da una idea de la opacidad en el manejo de recursos de los
legisladores, dado que la ley no obliga a los representantes a rendir cuentas sobre
sus gastos, ni a brindar informes financieros o a realizar auditorias externas que
notifiquen sobre salarios, prestaciones, estructuras administrativas, asesorias
contratadas por los congresistas 0 contrataciones publicas de servicios. Como se
puede constatar en el cuadro los paises con mayores asignaciones presupuestales,

al mismo tiempo registran bajos niveles de transparencia en este rubro.
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Cuadro 3. Asignaciones presupuestales e indice de transparencia

Pais Asignacion indice de transparencia | indice de
presupuestal (en | presupuestal* (2014) transparencia
millones de dolares) presupuestal*

(2016)

México 8,878.1 0.28 0.39

Argentina 5,016.5 0.20 0.27

Colombia 2,468.8 0.48 0.55

Venezuela 2,276 0.6 0.7

Republica Dominicana | 1,952.7 S/ID 0.21

Chile 1,633.2 0.61 0.61

Costa Rica 498.1 0.79 0.79

*El indice tiene un rango entre 0 y 1, los cercanos al cero son los menos transparentes y los

cercanos al uno son los mas transparentes
S/D: sin datos

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la Union Interparlamentaria, 2012; Red

Latinoamericana por la Transparencia Legislativa, 2014.

Finalmente, la dimension atencién y participacion ciudadana tuvo avances
significativos, particularmente la existencia de mecanismos de acceso a la
informacion publica como el canal de television del Congreso, la pagina web e
informacion publica sobre los legisladores. Pese a las mejoras, las faltantes se
localizaron en la carencia de mecanismos gue involucren la participacion ciudadana

en la labor legislativa.

La desventaja del Congreso mexicano se observa claramente en el &mbito de
transparencia presupuestal y labor del congreso. Es decir, el proceso de
modernizacién y cambio institucional en el poder legislativo mexicano continla
inconcluso dado que a pesar de la adecuacion normativa y la implementacién de

tecnologias, sistemas de informacion especializado, y la construccion de redes



informaticas, son evidentes las asimetrias de informacién y conocimiento del
Legislativo respecto del Ejecutivo al momento de legislar, de mejorar la rendicion de
cuentas horizontal, de su capacidad de control y fiscalizacion gubernamental;
ademas la construccion de redes informaticas que den acceso al control y a la
participacion ciudadana cuyo fin es ampliar la inclusion de los representados en las
decisiones legislativas, dichos mecanismos se muestran limitados, ambiguos y
carentes de vinculacién con la opinion de los ciudadanos, sin contar la capacidad
de propio congreso para la instauracion y consolidacion democréticas via reformas

constitucionales.

Profesionalizacion Legislativa
A este proceso de transformacion se debe incluir el perfil de sus legisladores en

cuanto a su carrera politico-legislativa; su la relacion con los érganos de decision
legislativa y su preparacion académica hace que el diputado este méas familiarizado
con las decisiones del grupo parlamentario y su agenda y sobre todo con la agenda
del Ejecutivo.

En este tenor, la preparacion del representante contribuye a la
institucionalizacién ademas de la profesionalizacion del trabajo legislativo. Se debe
mencionar que hasta ahora no hay un acuerdo entre los estudiosos sobre el tépico.

No obstante, las limitantes que ofrece la actividad legislativa para la
profesionalizacién, podemos decir que la profesionalizacién legislativa se enfoca a
la actividad de los congresistas que tiene como principales objetivos: dar respuesta
a las demandas de sus representados mediante la formulacion y elaboracion de
iniciativas de ley que conjugan intereses de los legisladores y sus partidos con la
respuesta a las demandas de sus representados. Ademas se relaciona con la
supervision y control gubernamental asi como el control ciudadano y la rendicion de

cuentas de los funcionarios.

16 En la actualidad la complejidad del manejo de los asuntos publicos, han provocado cambios
en los roles tradicionales de las instituciones legislativas. Basicamente los parlamentos asumen
tareas tales como la representacion y agregacion de intereses; elaboracion de leyes; supervision y
vigilancia. Sin embargo, se debe tomar en cuenta que la complejidad de los sistemas politicos
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La profesionalizacion del legislador depende de varios elementos: la
experiencia legislativa, la carrera politica, la capacitacion partidista y los sistemas
de informacidn legislativos. Las dos primeras resultan de los esfuerzos individuales
del legislador, mientras que las dos ultimas se refieren al apoyo interno que los
legisladores reciben de sus organizaciones partidistas, asi como de la organizacion
legislativa (anteriormente analizadas).

La experiencia legislativa se entiende como el tiempo (afos, legislaturas,
periodos) que un legislador permanece en el congreso. Ocupar una curul implica
aprender o dominar el proceso y la técnica legislativa, ya que la préactica profundiza
el conocimiento adquirido y favorece la actividad legislativa. (Campos, 2003).

Con el tiempo, el conocimiento y la experiencia que los representantes
acumulan en un desempefio continuo de sus tareas, redunda en una supervision y
un control parlamentario mas eficaz sobre el gobierno; continuando con la madurez
y especializacion adquiridas por este medio, los capacita para elevar la calidad y el
rendimiento de sus intervenciones, condicidn cuanto mas necesaria frente a una
burocracia administrativa mejor dotada de apoyo logistico. (Béjar, 2001, p. 52)

En la medida que los representantes adquieren mayor experiencia, su
capacidad para legislar mejora (Rubio, 2005), ya que el tiempo consolida su
aprendizaje. Una opcién viable para la acumulacién de experiencia ha sido la
reeleccién inmediata de los legisladores. La reeleccion consecutiva durante uno o
varios periodos produce parlamentarios informados y educados en las diversas
materias y asuntos legislativos. (De Andrea, 2002).

En México, la no reeleccion inmediata ha sido causa de un debate historico
qgue involucra el caracter del régimen y el control de las carreras de las elites
politicas en manos del partido hegeménico y su lider en turno desde 1933. En la

actualidad esa postura dej6é de tener vigencia” y no sera sino hasta la reforma

dificulta la divisién de poderes en cuanto a tareas especificas y hoy dia, los cuerpos representativos,
ademas de reforzar sus funciones tradicionales, han ampliado sus roles al grado que hay quienes
consideran algunas otras como influencia o disefio de las politicas publicas, socializacion y
educacion politica; racionalizacién del mercado; reclutamiento y entrenamiento de personal asi como
diplomacia parlamentaria.

17 Desde 1964 surgen las primeras propuestas de restauracion de la reeleccion inmediata,



politica de 2014 que se incluye la modificacion al articulo 59 constitucional en el que
se restablece la reeleccion consecutiva de los legisladores, cuya vigencia daria
inicio con los representantes electos en 2018. La norma estipula periodos de
permanencia consecutiva por doce afios para los diputados (cuatro periodos de tres
afos cada uno) e igual nimero para los senadores (dos periodos de seis afios cada
uno)

No obstante que la regla no aplico para los legisladores del periodo de estudio,
se debe mencionar que a pesar de la interrupcion del mandato, los legisladores
mexicanos han tenido la posibilidad de acumular experiencia legislativa en la
medida en la que continlan una carrera legislativa al transitar de un congreso a otro.

A pesar de la existencia de esta posibilidad, Emma Campos (2003) ha
demostrado que la tendencia de los legisladores mexicanos a continuar con una
carrera legislativa es baja. Durante poco mas de sesenta afos (de 1934 a 1994
periodo en el que la autora elabora el estudio) el Congreso mexicano ha estado
integrado por amateurs. Pese a que el partido predominante (PRI) mantenia el
aseguramiento de las ganancias electorales de sus candidatos, la reincidencia de
los legisladores en promedio, apenas sobrepasaban 14% de experiencia previa
como legislador. Ademas se debe tomar en cuenta que la reincidencia no
sobrepasaba mas all4 de un periodo. Es decir, las ambiciones de los congresistas
mexicanos han sido progresivas dado que el congreso resulta un trampolin hacia
otros cargos publicos mas rentables y de prestigio para acumular experiencia
politica mas que legislativa.

A partir de 1997 el escenario de gobierno dividido, legislaturas fragmentado y
gobiernos de minoria, representd para el presidente no solo el escaso control de la
asignacion de los cargos publicos, por tanto, los ascensos progresivos ya no

dependian de la promocion presidencial, sino de los esfuerzos individuales de los

durante el proceso de democratizacion las propuestas en torno a esta se acumularon de tal
manera que hasta el 2010, se pueden contabilizar 35 propuesta a favor de la reeleccién inmediata,
provenientes de los miembros de la camara de diputados; nueve de los integrantes de la camara
alta de 2002 a 2009 y una de parte del entonces presidente Felipe Calderon. Ninguna de ellas
conté con el consenso suficiente para ser discutida y aprobada por los Congresos.
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legisladores por conservar el cargo y/o buscar la promocion de sus carreras en
ambitos distintos a los tradicionales (por ejemplo via el “transfuguismo”) por lo que
se esperaria carreras legislativas mas autonomas, afianzadas e independientes, se
espera que con la reforma del 2014 este escenario de independencia sea aun
mayor, sin embargo, se debe considerar que una de las limitantes para que los
representantes sean reelectos es la postulacion de estos por el mismo partido,
situacion que reduciria el transfuguismo y reforzaria el papel de las dirigencias
politicas para la postulacion del mismo candidato.

Historicamente, como se observa en el récord registrado por la gréafica dos el
porcentaje de experiencia legislativa federal acumulada, fundamentalmente de los
diputados, no dista de los datos registrados por Emma Campos en su momento. En
1997 el 14.4% de los integrantes de la camara baja report6 tener alguna experiencia
como legislador federal. En el afio 2000 el porcentaje de legisladores con
experiencia aumentd ligeramente un punto porcentual (15.8); para el 2003 la
tendencia es a la baja (12.4), el aumento es considerable en la siguiente legislatura
(22) y se reduce en la LXI legislatura (2009-2012) a 17%, como se observa en la
grafica ni los gobiernos unificados, ni los gobiernos divididos han tenido efecto en la
reincidencia de los legisladores a ocupar cargos legislativos, esta se mantuvo
estable con respecto a los gobiernos unificados priistas, lo que supone que el disefio
de la no reeleccién y fuerte control de los partidos en la seleccion de candidatos es
un fuerte inhibidor de la carrera legislativa. En promedio la diferencia entre los
representantes reincidentes o con experiencia acumulada es del 65%, donde el
2006 se registra como el inicio de una legislatura con el menor ndmero de
legisladores amateurs (56%), en contraste, 2003 es el afio legislativo con el

porcentaje mas alto de asambleistas carentes de experiencia legislativa (76%).



Gréfica 1. Diputados con y sin experiencia legislativa
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Fuente: Elaboracion propia con base en Campos, Emma (2003), Quién es quién en el Congreso.
LVII y LVIII legislatura 1997-2003. Instituto de Estudios de la Transicion Democratica. Directorio de

la Cadmara de Diputados y de Senadores en Linea, 2003-2006.

Respecto a la magnitud de la variabilidad de la experiencia de los
representantes se debe destacar que no hay una constante ascendente o
descendente de experiencia, conforme al indice de experiencia legislativa esta
aumento6 en 22 por ciento, como su maximo, en diferentes periodos, en 1985y 2006,
luego en 1988 el incremento se dio en 175 respecto a la experiencia registrada en
1979, sin embargo, el indice registra el reducido interés de los legisladores por
continuar una carrera legislativa. Sus ambiciones los llevan a seguir una linea

ascendente en el momento de escalar en los cargos de eleccion popular.
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Cuadro 4. indice de experiencia legislativa Federal

Afio Con experiencia Sin experiencia
1979 1 1
1982 0.78 1.05
1985 1.22 0.95
1988 1.17 0.96
1991 0.94 1.01
1994 1.00 1.00
1997 0.78 1.05
2000 0.89 1.02
2003 0.67 1.07
2006 1.22 0.95
|2009 0.94 1.01

Elaboracion propia con base en Campos, Emma (2003), Sistema de Informacion Legislativa (SIL),

Servicio de Informacién para la estadistica parlamentaria

A pesar de que los numeros muestran una tendencia establecida respecto a
la carrera legislativa de los diputados federales, es interesante hacer notar que el
estudio de campo elaborado para este documento, también registré la experiencia
adquirida como legisladores locales, los resultados al respecto fueron reveladores;
para empezar el porcentaje es considerablemente mayor respecto a la experiencia
federal, y en segundo lugar, la tendencia de quienes poseen este tipo de experiencia
es mas claramente ascendente. En el cuadro 4 donde se registra el indice de
experiencia local se observa que poco mas del 35% de los legisladores federales
en México registra alguna experiencia previa como representantes en los congresos
locales, esta tendencia se ha incrementado porque como lo muestra el cuadro, el
Congreso ha incrementado su volumen de legisladores con esta caracteristica. A
diferencia de la experiencia federal, la local si mantiene una tendencia ascendente,
de tal manera que esta aumentd en 25% respecto a la LVII legislatura. Lo que
significa que la experiencia como representante mas que como legislador es mas
importante para la postulacion de los partidos, que la experiencia legislativa federal.

Esto confirma la aseveracion anterior, los legisladores mexicanos mantienen sus



vinculos locales en funcion de una carrera ascendente por otros cargos de eleccion

popular antes que una carrera legislativa local o federal.

Cuadro 5. indice de Experiencia legislativa local previa a la asignacion del cargo

Legislatura | Legislatura LVIII | Legislatura LIX | Legislatura LX | Legislatura
Experiencia LVIl (1997- | (2000-2003) (2003-2006) (2006-2009 LXI (2009-

2000) 2012)

# IEL | # IEL # IEL # IEL # IEL
Sin 334 100 | 351 105.08 | 304 | 91.01 322 | 96.40 304 | 91.01
experiencia
Con 155 100 | 149 96.12 195 | 125.80 | 175 | 112.90 | 193 | 124.51
experiencia

Elaboracion propia con base en Quién es quién en el Congreso. LVII y LVIII legislatura 1997-2003.

Instituto de Estudios de la Transicién Democrética. Directorio de la Cdmara de Diputados en Linea,
2003-2006, 2006-2009.

Una posible explicacion respecto al fendmeno es que desde la formacion del

gobierno dividido en México (1997), los partidos, reformaron sus normas de

postulacion al privilegiar el liderazgo local (PAN), el liderazgo y control de los grupos

de interés (PRI) y el arrastre social de los representantes (PRD).

Esta situacion novedosa ha producido transformaciones en el interés de los

partidos por postular e integrar camaras de legisladores experimentados, este es el

caso de la Camara alta, -quienes en comparacion con los diputados- son los que

mas experiencia acumulada poseen:

Cuadro 6 Experiencia legislativa Federal por periodos

Periodos* Cémara de Diputados Cémara de Senadores
Legislaturas LVIII LIX LVII-LIX**

1 periodo 66 13.2 25 15 41 30.1

2 periodos 30 6 10 2 21 154

3 periodos 8 16 6 1.2 5.9

4 periodos 3 .6 2 4 2.9




* Periodos se refiere al nimero de ocasiones en las que un legislador federal lo fue con
anterioridad.

** A partir del afio 2000, la Camara de Senadores se renueva cada seis afios, sin embargo, divide
el trabajo legislativo en trienios similares como la Camara de Diputados, por lo que los integrantes
de la LVIII y LIX legislatura, son los mismos en la Camara de Senadores. No obstante se debe
advertir que 19 senadores fueron sustituidos por sus suplentes en este periodo cuando decidieron
postularse por otros cargos de eleccion popular u ocuparon puestos en la administracién publica.
Elaboracion propia con base en Quién es quién en el Congreso. LVII y LVIII legislatura 1997-2003.
Instituto de Estudios de la Transicion Democratica. Directorio de la Camara de Diputados y de
Senadores en Linea, 2003-2006.

En el cuadro 6 se puede constatar que la magnitud de los diputados que
reportan niveles de experiencia son menores a la registrada por los senadores ya
gue la mayoria de los diputados federales reincidentes lo ha sido solo por una vez,
en contraste, el porcentaje de senadores dobla a los legisladores de la camara baja
en relacion a la experiencia acumulada, lo que indica que el cargo de senador es un
puesto cercano a la jerarquia organizacional y cuya carrera legislativa, no
necesariamente proviene del ascenso local. Por ejemplo, el nimero de legisladores
con experiencia previa en asambleas locales y/o en cabeceras municipales es
mayor entre los diputados, lo que indica que las fuentes de postulacion de los
partidos respecto a la camara baja son los liderazgos locales vinculados a los
puestos de representacion y lucha social. Por su parte, los senadores reflejan una
carrera mas estatica, vinculada a la direccidén partidista como se muestra en el
cuadro 6.

Identificar el grado de experiencia acumulado entre los legisladores es
interesante, sobre todo cuando se relaciona con el nUmero de representantes que
ocupan algun cargo de direccion en la organizacion interna de la camara, como
integrantes de la mesa directiva, de las presidencias de las diversas comisiones y
comités en los que se organiza el trabajo legislativo.

En conjunto se puede decir que el perfil de los legisladores con cargos en el
Congreso verifica el peso que éstos tienen en la toma de decisiones y por tanto, se

ostentan como representantes de la dirigencia nacional. En términos generales, los



gue ocuparon estos cargos fueron postulados como candidatos plurinominales, esto
es, eran candidatos de la dirigencia nacional, fundamentalmente porque el 90% de
éstos dominaron los diez primeros lugares de las listas, al mismo tiempo
pertenecian a la elite nacional. Por ejemplo, se observdé que todos los lideres
parlamentarios ocupaban un cargo de direccion en los comités ejecutivos

nacionales de sus partidos.

Cuadro 7 Relacion de legisladores con experiencia legislativa y cargos de direccion en el

Congreso
Total de Diputados | Experiencia Total Diputados | Experiencia | Total Experienci
LVIII (2000-2003) | con cargos LIX (2003- | con cargos Senadores a con
2006) 2000-2006 cargos

Con experiencia Con Con experiencia

37 34.57 experiencia 27 29.03 30 405
107 93 74
Sin experiencia Sin experiencia Sin experiencia
393 67 17.04 407 81 19.9 52 22 423

Elaboracion propia con base en Quién es quién en el Congreso. LVII y LVIII legislatura 1997-2003.
Instituto de Estudios de la Transicion Democratica. Directorio de la Camara de Diputados y de
Senadores en Linea, 2003-2006.

De acuerdo con el cuadro cinco, la afirmacion de: a mayor experiencia, es mas
probable la asignacion de puestos de direccion, esta no se cumple, ya que del total
de diputados que reporta periodos de experiencia previa durante el periodo 2000-
2006 solo 34% y 30% de los mismos ocupan cargos de direccion en la Cadmara baja,
mientras que en la cdmara alta, se aprovecha mejor la experiencia de los
representantes territoriales, los datos arrojaron que el 40% de los senadores con
experiencia previa obtuvo algun cargo de direccion al interior de la organizacion. Por
afos de experiencia acumulada, la mayor asignacion la reciben los senadores que

reportaron mas de dos periodos acumulados.
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La falta de experiencia legislativa de parte de los representantes federales es
un tema que deberia preocupar a los partidos politicos, sobre todo porque son ellos
los mas interesados en observar la carrera politica de sus postulantes y preferir a
aguellos con experiencia legislativa antes que candidatos sin experiencia. (Cordova,
2000), sin embargo tal parece que las preferencias de los partidos en México estan
mas relacionadas con el arrastre electoral, la militancia y sus antecedentes como
funcionario publico de los candidatos antes que la carrera legislativa de sus
postulados. Esta situacion se refleja en los requisitos establecidos por las reglas
internas de los partidos para elegir a sus candidatos.

Otro elemento de la profesionalizacion de los legisladores y su capacidad
institucional se refiere a la carrera politico electoral del legislador entendido como la
competencia por escafios en los niveles de rotacion de los miembros del congreso
y el perfil de los legisladores que los partidos prefieren para la postulacion como sus
candidatos.

En México, el control de las carreras politicas de los legisladores ha pasado
de la centralizacién en manos del Ejecutivo, como jefe del partido, al control de las
dirigencias partidistas nacionales. A raiz del incremento de la competencia politico
electoral que se venia suscitando desde los afios 80 y 90 del siglo XX, la
competencia por los cargos de representacion, transformé la postulaciéon de
candidaturas dentro de los partidos politicos, y hoy podemos decir, que el
reclutamiento es un asunto que los partidos han tratado de solventar a través de la
transformacién o creacion de nuevas reglas partidistas, en algunos casos, la
flexibilidad es eminente, las normas internas de las organizaciones politicas se han
visto rebasada muchas veces por fenémenos como el transfuguismo, la formacién
de coaliciones electorales y de gobierno, la integracion de lideres sociales a las
listas de candidatos por encima de sus militantes.

De esta manera, como inicialmente se habia mencionado, la carrera politica
de los legisladores en México ofrece una tendencia ascendente hacia otros puestos
mas elevados dentro de los cargos de representacién popular, como las

gubernaturas. Es decir, las fuentes de postulacion de los partidos se relacionan



fuertemente con el liderazgo social, con los puestos de representacion popular y la
experiencia adquirida en dichos cargos a nivel local y federal, asi como en niveles

altos de la burocracia federal.

Cuadro 8. Pertenencia a la burocracia partidista y liderazgo popular

Burocracia 1997-2000 2000-2003 2003-2006 | 2006-2009 | 2009-2012
partidista % % % % %
Nacional 16.9 28 35.2 33 15.3
Estatal 40.0 44.2 55.3 51.5 27.6
Municipal 15.7 37.2 43.4 48.6 14

Lider de | 50 40 28 16.7 38
asociacion

Elaboracion propia con base en Quién es quién en el Congreso. LVII y LVIII legislatura 1997-
2003. Instituto de Estudios de la Transicion Democratica. Directorio de la Camara de

Diputados y de Senadores en Linea, 2003-2006.

De acuerdo con los resultados de la base de datos resumida en el cuadro 8,
se puede apreciar que la militancia vinculada a los cargos burocraticos de los
partidos, ha sido un elemento importante para la postulacion legislativa. En conjunto
un elevado porcentaje de legisladores ha pertenecido a la burocracia partidista en
sus distintos niveles. Los partidos han optado por integrar a sus cuadros
parlamentarios a los miembros de la elite partidista, lo que puede relacionarse con
la disminucioén de los lideres sociales a favor de los miembros de la elite.

De igual forma la dirigencia estatal ocupé una cantidad considerable de
curules, entre el 40% y 55% de los miembros tienen antecedentes en sus comités
estatales. Esto se explica por el hecho de que la mayoria de los legisladores
mantiene vinculos con las dirigencias estatales y la importancia del arraigo local
para la postulacion de figuras conocidas localmente hablando, 30% de los
legisladores reporta haber sido presidente municipal o diputado local, hecho que
refuerza la idea de que el liderazgo local de la mayoria de los diputados aumenta
su dependencia de los recursos que les otorgan sus respectivos partidos para fungir

como gestores de sus electores.
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De igual forma, el numero de legisladores que ha ocupado cargos de direccion
en los comités municipales de sus respectivos partidos ha sufrido un incremento
ascendente que ha pasado del 15% al 42%. Esto probablemente se explique por el
hecho de que el peso de los legisladores en el proceso hoy es mas importante por
el peso que tienen las coaliciones y la necesidad de legisladores informados y
entrenados dentro de las filas de sus propios partidos, sobre todo de los comités
ejecutivos de cada uno de los niveles de decision asi como la importancia que tiene
las reglas de eleccion interna para cada partido, donde la tendencia ha sido la
aceptacion no solo de la poblacién que apoya al candidato, sino del apoyo al interior
de cada uno de los niveles partidistas.

El perfil profesional de los legisladores, es otro elemento que se relaciona con
la experiencia de los representantes, dado que ésta se sustenta en los
conocimientos previamente adquiridos por el propio legislador a través de su
formacién profesional y experiencia en la administracion publica. Para analizar la
formacion de los legisladores, es interesante observar los requisitos para ocupar
una curul en el Congreso. En México la instruccién no es un elemento de restriccion
para ocupar un escafio de representacion popular, solo la edad, la residencia y el
cargo anterior a la ocupacion de la curul son elementos que limitan el acceso al

cargo de representacion (articulos 55 y 58 Constitucional).



En este sentido, son los partidos politicos quienes tienen la tarea de presentar
a sus mejores hombres para ocupar los cargos de representacion, pero aqui la
pregunta es: ¢cual es el perfil de los candidatos a legislador que los partidos
prefieren: alguien con un curriculum que garantice el buen desempefio de su funcién
o alguien con la capacidad de movilizacion que garantice el triunfo electoral del

partido?, esta es una disyuntiva a la que se enfrentan los partidos.

Cuadro 9. Nivel de escolaridad de los legisladores

Nivel de | Legislatura Legislatura Legislatura Legislatura Legislatura
escolaridad LVII LVIII LIX LX LXI

# % # % # % # % # %
Ninguno 5 1.1 4 0.8 0 0 8 1.62 0 0
Bésico 11 2.4 11 2.2 10 2 13 2.63 1 0.2

Bachillerato 41 9.1 69 13.83 | 30 6.01 |11 2.22 6 121

Técnica 32 7.1 26 521 15 3.01 25 5.05 36 7.26
Licenciatura 294 65.2 | 303 60.72 | 417 83.57 | 261 52.73 | 294 | 59.27
Posgrado 68 15.1 | 86 17.23 | 27 541 | 177 35.76 | 153 | 30.85
TOTAL 451 90.7 | 499 100 499 100 495 100 496 | 100

Elaboracion propia con base en Quién es quién en el Congreso. LVII y LVIII legislatura 1997-2003.
Instituto de Estudios de la Transicion Democratica. Directorio de la Camara de Diputados y de
Senadores en Linea, 2003-2006.

En cuanto al nivel de instruccion, el cuadro 9 muestra que los legisladores
mexicanos poseen una formacion universitaria solida, entre el 50 y 90% de los
representantes tienen estudios a nivel licenciatura y posgrado. Cabe destacar que
el nimero de integrantes que solo cuenta con estudios basicos y medios, se
encuentra en su mayoria en la Camara de Diputados. Es decir, los partidos en
México aprovechan la formacion personal de sus candidatos o como menciona
Roderic Ai Camp (1996) la escuela (aunque en menor medida la familia y la
organizacién) es el agente que mas ha influido en el reclutamiento de las elites

politicas en México. En el exhaustivo estudio que el autor hace sobre reclutamiento
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politico de las élites mexicanas -desde la época de Porfirio Diaz hasta Miguel de la
Madrid, Camp identifica como en una sociedad con altos niveles de analfabetismo
y bajos niveles educativos, las elites son extraidas de las universidades, publicas y
privadas (dependiendo de la época) a partir de que el reclutamiento politico se
origina en las relaciones entre la élite y sus compafieros de estudio o la relaciéon de
discipulos ente estudiantes y profesores.

De igual forma, la extraccion del gremio al que pertenecen los legisladores con
educacién profesional se encuentra en la carrera de abogado, médico, ingeniero y
maestro de educacion basica. Gremios que han tenido presencia desde la época
del México postrevolucionario. Al mismo tiempo se debe hacer notar que pese a la
concentracion en algunas disciplinas, fue posible identificar un volumen
considerable de profesiones varias que una diversificacion que los coloca en
actividades empresariales, independientemente de la profesion de origen. Es decir,
la iniciativa privada se ha insertado contundentemente en las actividades
legislativas para influir directamente en la agenda legislativa.

Pero los partidos no solo han aprovechado la formacién personal de los
candidatos que postulan, también es de tomarse en cuenta sus antecedentes en la

administracion publica como se muestra en el cuadro 10.

Cuadro 10. Antecedentes en la Administracion Puablica

Periodos Diputados Senadores

% # % #

Funcionarios Ex gobernadores | Funcionarios Ex gobernadores
Publicos Publicos

1997-2000 50 9 67 5

2000-2003 69 4 67 8

2003-2006 68.4 7

2006-2009 72 3

Elaboracion propia con base en Quién es quién en el Congreso. LVII y LVIII legislatura 1997-2003.
Instituto de Estudios de la Transicion Democratica. Directorio de la Camara de Diputados y de
Senadores en Linea, 2003-2006.



Al observar el cuadro 10 podemos afirmar que los legisladores, a pesar de
carecer en su mayoria de experiencia legislativa, su practica en la administracion
publica local y federal son considerablemente mayores. Entre los diputados y
senadores la experiencia acumulada de sus integrantes sobrepasa el 50% hasta
llegar al 70% de representantes que reportan tener mayor experiencia en este
ambito. Se debe recordar que en México se carece de un sistema de servicio civil
de carrera que incentive la permanencia en el cargo burocrético, de ahi que la
oportunidad de estos burdcratas para mejorar sus expectativas de ascenso sea por
la via de la representacién popular.

En suma, se puede afirmar que la formacion de los legisladores y la
experiencia adquirida en la burocracia estatal y partidista, han sido parte
fundamental para los partidos en el momento de seleccionar a sus cuadros. En su
mayoria son politicos profesionales, no obstante que no todos ejercen una carrera
legislativa que profesionalice la actividad parlamentaria. La expectativa es que con
la integracion de la reelecciébn consecutiva de los cargos de representacion
parlamentaria y presidentes municipales, en la reforma constitucional de 2014,
favoreceria la institucionalizacion, profesionalizacion y rendicién de cuentas de los
legisladores mexicanos. Solo falta observar los afios por venir para identificar las
ambiciones de los congresistas si estas continlan siendo ascendentes a pesar de
la permisibilidad de la ley para con la reeleccion o el incentivo de ésta, ofrece la
oportunidad de carreras estables que coadyuven a la formacién de un sistema

politico consolidado.

Conclusiones
La experiencia mexicana respecto a la institucionalizacion de su poder legislativo se

vislumbra como un proceso largo pero en constante cambio no siempre continuo y
constante, dado que este ha ido de la mano del proceso de transicibn democratico
caracterizado por ser un proceso politico-electoral, cuyos cambios han dependido

en gran medida del dominio partidista. Como se pudo constatar al descomprimir el
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sistema autoritario, este no dejé de ser un jugador importante en el proceso de
transformacion, situacion que permitié la construccion lenta de reformas de corto
alcance, lo que le dio la posibilidad al Partido Revolucionario Institucional controlar
la conversion hasta las elecciones de 2018 cuando la derrota del PRI es
contundente. Del lado contrario, la oposicién no ha sido lo suficientemente atrayente
para el electorado. El ascenso de la derecha lejos de consolidar el proceso
democratico, tuvo muchos problemas para controlar la agenda de transicion lo que
terminé fragmentandolos. La izquierda por su parte, se contrajo ante sus problemas
de divisién interna por el control del partido y la lucha entre la institucionalizacion
del PRD o la configuracion de un liderazgo que eclipso el desarrollo del partido.

Este contexto produjo cambios variados en los distintos elementos de la
institucionalizacién, si bien la autonomia incrementa su posicidn, esta ho supuso
cambios en el sistema presidencial, sino en la composicién del congreso, situacion
que  origind inestabilidad en los cambios. Las estructuras normativas e
institucionales fueron las mejor dotadas en el proceso de transformacién, salvo en
el ambito presupuestal por la falta de transparencia en algunos espacios financieros.
La profesionalizacion politica y administrativa de los legisladores mejord los
procesos de la funcion publica del congreso, sin embargo, estos progresos fueron
limitados da la discrecionalidad de los legisladores para la seleccion del personal
del Congreso.

Por lo que toca al control ciudadano y la participacién de este, no obstante la
inclusién de mecanismos de participacion en la reforma electoral de 2014, como la
iniciativa popular, esta aun requiere del filtro partidista para hacer posible
propuestas provenientes de la ciudadania. Finalmente, el control ciudadano
mediante la transparencia no fue del todo éxitos, porque si bien es cierto, se
mejoraron los servicios para el trabajo legislativo, la informacion aun es insuficiente

en lo que corresponde al manejo de recursos publicos de parte de los legisladores



2. Ejecutivo y Legislativo: Del multipartidismo al predominio de MORENA.

Introduccion
En diciembre de 2012 el presidente entrante, Enrique Pefia Nieto, logré que la

mayoria de los partidos en el Congreso suscribieran una serie de reformas que, en
su conjunto, constituian la reforma del Estado que sus antecesores habian
propuesto sin éxito. El Pacto por México derivaria en la aprobacién de siete reformas
profundas que cambiarian la manera en que se concebia el interés publico y el

mandato que legitimaba la concentracion del poder en la figura presidencial.

El Pacto significo, al menos en el inicio del sexenio, una importante
transformacién en la relacion que el Ejecutivo y el Legislativo venian sosteniendo
desde 1997, afio en el que se constituy6 el primer Congreso sin mayoria en el pais.
Entre 1997 y 2012 el Legislativo fue logrando cada vez mayor autonomia con
respecto al Ejecutivo y, en este contexto de pluralismo politico, los presidentes de
la alternancia surgidos del PAN tuvieron que establecer nuevos mecanismos de

interlocucion y de negociacién con los legisladores.

El disefio del régimen presidencial mexicano tenia como objetivo fortalecer y
proteger al presidente, porque se consideraba que él era el vehiculo para mejorar
las condiciones sociales del pais. A la figura presidencial se la doto de una
legitimidad propia y de unas atribuciones que le liberaban de la supervision del
Congreso en areas prioritarias de gestion publica. Su capacidad de decision
involucraba cuestiones tan determinantes como la asignacién de concesiones y la
intervencion en el manejo de las telecomunicaciones en el pais, la definicion de la
politica energética y el manejo de las directrices de la politica laboral. La
omnipotencia presidencial no significaba un fin en si mismo, era considerada como

una condicion necesaria para el desarrollo nacional.

En el modelo presidencial norteamericano, en el que se inspira el mexicano,
el Congreso es un importante contrapeso a la capacidad de maniobra del

presidente, basicamente en dos aspectos: en la aprobacion de leyes que le permitan
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convertir en politicas el proyecto que le presenté a los electores durante la campafia
y en su potestad para supervisar las acciones del presidente y llamarlo a rendir
cuentas. En el caso mexicano, desde 1946, afio en el que nace el Partido
Revolucionario Institucional, y hasta 1997 el Congreso estaba controlado por este
partido, que era el motor del sistema y la garantia de que el poder presidencial se

ejerceria sin control ni supervision parlamentaria.

El pluralismo moderado de los afios noventa tuvo acomodo en el Congreso,
que empez0 a funcionar con una légica propia y con una independencia relativa de
la voluntad presidencial. Este cambio no tuvo el mismo impacto en la manera en
qgue el Ejecutivo concebia sus responsabilidades, ya que los presidentes se
dedicaron a presentar reformas y a impulsar las politicas publicas distintivas de cada
sexenio sin establecer un canal de interlocucion que les permitiera escuchar a los
legisladores. En el 2000, el fortalecimiento del pluralismo y la alternancia en la
presidencia, llevaron a los presidentes a reconsiderar su capacidad de maniobra
con respecto al Legislativo, factor que ha ocasionado que las relaciones sean
tensas, como por ejemplo durante el gobierno de Vicente Fox. Y, aunque hasta 2012
los legisladores tuvieron una posicion de menor subordinacion hacia el Ejecutivo,
los presidentes no han sabido comprender la utilidad que la definicién de pesos y
contrapesos entre ambos poderes puede significar para la consolidacién de la

democracia.

En la LXII legislatura se observo, sin embargo, un retroceso que obedecia a la
restauracion del control presidencial sobre lo que se decidia en el Congreso.
Formado en la linea més dura del Partido Revolucionario Institucional, Pefia Nieto
concebia a la politica como la centralizacion del poder en manos del mandatario.
Asi habia ejercido su autoridad como gobernador en el Estado de México y asi
pensaba hacerlo durante su paso por la presidencia. El recurso de la centralizaciéon
como el medio privilegiado para hacer pasar sus iniciativas y para gobernar,

sustituyé al mecanismo de construccion de consensos que, expresado de formas



muy variadas, se habia ido practicando durante 20 afos, tanto en la relacién entre

poderes como en la dinamica interna del Congreso.

Pese a que su partido no contaba con una mayoria contundente en las
Camaras, muchas de las reformas impulsadas a través del Pacto por México fueron
aprobadas en los dos afios que siguieron a su firma. En febrero de 2013 se aprobo
la reforma educativa, en junio de ese mismo afio la reforma en telecomunicaciones
y en agosto la reforma energética, y en enero de 2014 la reforma financiera. La
percepcion de la fortaleza de un presidente, que habia llegado al poder con 38 por
ciento de los votos, aunada a su capacidad de negociacion con las cupulas de las
tres principales tendencias politicas, permitieron que Pefia Nieto consiguiera no sélo
reformar la Constitucién en cuestiones politicas que habian sido muy sensibles en
la historia politica del pais, como a la potestad de explotacién de los recursos
petroleros, sino que las dos fuerzas que por tradicion habian sido antagodnicas al

partido hegemaénico consintieran en emprender esta importante transformacion.

Ademas de los factores que ya mencionamos, existen otras dos razones que
contribuyen al funcionamiento del presidencialismo: la disciplina de partidos y la
ausencia de polarizacion ideoldgica entre las fuerzas politicas. (Mainwaring y
Shugart, 1997). La moderacion ideolégica favorece la negociacion entre los grupos
parlamentarios y la disciplina asegura que los compromisos sean adoptados por la
mayoria de sus integrantes. Sin embargo, ambos son cédigos, de orden politico,
carecen de sustento institucional que impligue compromisos permanentes, y en esto

radica su fragilidad.

En los Congresos sin mayorias, las negociaciones entre poderes se han dado
a través de coaliciones legislativas que permiten que sean aprobadas las iniciativas
gue presenta el Ejecutivo, sin embargo, éstas no constituyen coaliciones en las que
se comparte el gobierno con otros partidos, solo acuerdos al interior de las Camaras
en torno a la aprobacion de las leyes (Strom, 1990; Chasquetti, 2003). Esto ha
hecho posible que los gobiernos minoritarios puedan tener un margen de accién

gracias al apoyo legislativo (Jones, 1997).
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Coincidimos con Haggard y McCubbins (2001) cuando sefialan que los
diferentes arreglos institucionales tienen efectos sisteméticos en la forma en que se
definen y se instrumentan las politicas publicas. A partir de esto, haremos una
reflexion de las relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo a raiz de la constitucion
de los Congresos sin mayoria parlamentaria, con énfasis en las Legislaturas LXIl y
LXIIl, para explicar como esta situacion ha incidido en la capacidad del presidente
para materializar su programa de gobierno, en un primer momento, y en el

detrimento del apoyo ciudadano, en la segunda parte de su sexenio.

El Pacto por México y la relacién Ejecutivo-Legislativo
Existen una gran variedad de acuerdos institucionales que sirven para lograr la

cooperacion y evitar el conflicto sobre el uso de los recursos publicos. La accién
colectiva y los acuerdos con organizaciones sociales pueden proveer un marco Util
para el acceso a los recursos publicos, evitando su sobreexplotacion y promoviendo
la rendicibn de cuentas (Ostrom, 2005). Los gobiernos representativos y
transparentes constituyen un pivote central del desarrollo social y son una
precondicién de la estabilidad social. El reconocimiento y la aceptacién colectiva
son componentes esenciales de gobiernos democraticos y ambos se logran
asegurando la participacion directa o indirecta de los representantes en el Congreso
y de las organizaciones de la sociedad en las decisiones sobre politicas publicas y

reformas a la ley (Espinoza, 2018b).

En el espiritu del Pacto por México estaba la conviccion de hacer efectivos los
derechos sociales que reconoce la Constitucion en un pais marcado por la
desigualdad y la falta de equidad. Esto fue razén suficiente para lograr un acuerdo
entre fuerzas politicas divergentes que se habian mantenido enfrentadas durante
los gobiernos de alternancia, encabezados por el PAN entre los afios 2000 y 2012.
El acuerdo entre las tres fuerzas politicas mas importantes y el presidente se
presentaba también como la expresion de una nueva forma de gobernabilidad,

incluyente y pluralista.



El PRI recuperé la presidencia después de doce afios de alternancia, y para
entonces se habian construido nuevos equilibrios de fuerza, gracias a la evolucion
y fortalecimiento de dos partidos opositores: PAN y PRD, y del transito de un
multipartidismo ideoldgico a un multipartidismo pragmatico derivado de la dinamica

de acuerdos que se desarroll6 en el Congreso durante ese lapso.

El Pacto fue un mecanismo poderoso para superar los conflictos que se fueron
presentando en la relacion entre el Ejecutivo y el Legislativo durante los gobiernos
de Accion Nacional. En su primer mensaje a la Nacion, Enrique Pefia Nieto, hizo
una critica a los mandatarios que sucedia en el cargo: “Los mexicanos demandan
un presidente que asuma su responsabilidad con la Republica y que cumpla a
cabalidad con sus deberes. [...] Y asegurdé: Trabajaré por un Gobierno eficaz [...]"
(Pefa Nieto, 1 de diciembre de 2012).

La eficacia de gobierno exigia la constitucion de nuevos acuerdos que le
permitieran al presidente mantener al PAN y al PRD como aliados en el Congreso.
El Pacto, que en su momento fue la expresion de la pluralidad politica del pais se
convirtié en el punto de partida para procesar los acuerdos que se convirtieron en
reformas sustantivas a la Constitucion y a las leyes en ambitos politicos que siempre
fueron considerados complicados y cuya discusion se fue postergando por décadas.
Las reformas sentaron las bases juridicas para modificar la politica educativa y la
relacion entre el Estado y el Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacién
(SNTE); establecieron los nuevos principios de competencia en las
telecomunicaciones y en las inversiones en telecomunicacién y abrieron las puertas
a la inversion privada en ambitos antes reservados al Estado, como el petréleo y la
electricidad. Estas nuevas disposiciones transformaron la tradicion constitucional
mexicana que veia al Estado como representante de la Nacion en el manejo de los
recursos estratégicos y lo situaban como el garante de la utilidad publica por encima

de los propietarios privados.
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La presidencia de Enrique Pefa Nieto y el control del Congreso
A partir del triunfo de Accion Nacional en el 2000, el concurso de las oposiciones se

convirtid en condicion necesaria del ejercicio y desempefio del gobierno
presidencial. El enfrentamiento abierto ocupd el lugar de la anterior relacién de
coordinacion entre presidente y PRI, y forzé a nuevas formas de comunicacion del
Poder Ejecutivo con el Congreso como un interlocutor relevante. En los Congresos
sin mayoria se observo una tension entre los propdésitos de ambos Poderes que hizo
que la negociacion se empezara a abrir camino como nuevo método de interaccién
entre poderes del Estado, ademas de esto, la agenda del Congreso adquirié un

lugar propio en el trabajo legislativo.

Cox y Mc Cubbins (2001) afirman que la separacion entre Poderes y propositos
en la relacion del Ejecutivo y Legislativo incide en la manera en que se definen los
trueques en relacién con los resultados de las politicas publicas. Por ejemplo, el
trueque que se da entre la decisividad o la capacidad de tomar de decisiones y la
resolutividad o la capacidad de comprometerse con las decisiones de politica que

se han tomado.

El éxito de la agenda legislativa del presidente depende en gran medida de
que, en el entorno legislativo, sus iniciativas de politicas no enfrenten obstaculos:
que el Congreso le sea hostil o que los partidos de oposicién sean fuertes y que
tengan altos niveles cohesion partidista (Cummings, 2010). Los dos presidentes de

la alternancia los enfrentaron.

Vicente Fox gandé la presidencia con 45 por ciento de los votos, sin embargo,
su partido no obtuvo mayoria en ninguna de las Camaras. Pese a este hecho, el
presidente consideraba que la misidbn de cambio que le habian otorgado los
ciudadanos en las urnas estaba por encima de los intereses de los partidos de
oposicion representados en el Congreso. Los legisladores no compartian esta
opinion y esto derivo en una disputa de intereses y en el enfrentamiento de ambos

poderes.



En su discurso de toma de protesta el presidente incluyé una frase que
marcaba la manera en la que concebia su relacion con el Legislativo: “el presidente
propone y el Congreso dispone” (Fox, 1 de diciembre, 2000). La realidad fue distinta,
y el mandatario sefalaria después la intencion del Congreso de obstruir las
iniciativas que representaban los ejes rectores del cambio: las reformas energética,
laboral y fiscal. El enfrentamiento llegd a tal dimensién que Fox decidid entregar el
escrito de su Sexto informe sin comparecer en el Congreso, lo que rompia una

importante tradicion adoptada durante la larga estancia del PRI en el poder.

Felipe Calderon llego a la presidencia en el 2006, después de unas elecciones
cuestionadas en las que gand con menos de un punto porcentual del voto. Este fue
un primer factor de su desventaja frente al Congreso, pero no el inico: el mandatario
no tuvo durante su sexenio una relacion cordial con su partido, por lo que el PAN no
actué siempre como su intermediario en la Camaras; otro factor importante fue su
enfrentamiento con el PRD, partido que le sefialaba por haber llegado al poder a

partir de un fraude en su contra.

El presidente optd por buscar una alianza con la otra fuerza de oposicion, el
PRI, partido que tuvo el control de la agenda legislativa durante ese sexenio.
Calderon pretendid, a la mitad de su periodo de gobierno, promover las reformas
gue podrian darle una mejor posicion frente al Congreso; las iniciativas para una
nueva reforma politica. Que presenté al Senado el 15 de diciembre de 2009,
buscaban ampliar su margen de accion en las Cadmaras. Ese era el objetivo de sus
propuestas de iniciativa preferente, del reconocimiento de candidaturas
independientes, de la adopcion de una segunda vuelta en eleccion presidencial y
de suprimir el principio de representacion proporcional para los representantes del
poder Legislativo. Las reformas no fueron aprobadas.

Pefia Nieto restituyo, al menos en el comienzo de su gestion, el control politico
centralizado del Congreso. El Pacto marco el inicio de una dinamica de colaboracion
entre PRI, PAN y PRD que fue interpretada como “el momento de México”, término

gue se usO para indicar que todas las reformas e iniciativas que se estaban
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promoviendo iban enfocadas a hacer del pais una nacién competitiva, préspera y

justa.

La alianza entre el PRI y el PAN no era una préactica nueva. En la década de
los ochenta, bajo el término concertacesion, ambos partidos habian establecido un
buen nimero de pactos legislativos que permitieron consolidar un modelo neoliberal
durante el sexenio de Carlos Salinas de Gortari. En el caso del PRD, en cambio, la
alianza con el PRI era un cambio incongruente con la defensa de los principios de
izquierda que significaban su razén de ser. Su coparticipacion en el Pacto con el
PAN mostraba, ademas, un pragmatismo politico que contrastaba con la
vehemencia con la que habia sefialado a este partido como el enemigo de la

democracia.

El control del presidente se tradujo en una LXII Legislatura productiva, pero
con poca incidencia de los congresistas en la definicion de los procesos decisorios
y en el fomento de su capacidad legislativa. Los legisladores no fueron los autores
de las iniciativas y, en general, no las cuestionaron ni modificaron de fondo sus
contenidos, y cuando intentaron hacerlo no se les tom6 en consideracion. Por
ejemplo, no fueron contempladas las criticas del PAN a la reforma fiscal ni las del
PRD a la reforma energética, asi como tampoco las objeciones de los perredistas a
la reforma educativa o las de panistas y perredistas a la reforma electoral. Sin
embargo, todas esas reformas fueron respaldadas por la mayoria de los integrantes

de sus fracciones parlamentarias.

La capacidad legislativa en la LXII Legislatura
Blondel (2006) ha propuesto algunos criterios para medir el poder efectivo de las

legislaturas en los procesos de definicion de politicas, como la capacidad legislativa.
La capacidad de los legisladores -apunta el autor- radica en su potestad para
rechazar o modificar las propuestas del gobierno, lo que implica no so6lo un recuento

numeérico de leyes aprobadas o de iniciativas presentadas, sino que pone el acento



en el trabajo en Comisiones para determinar el margen de intervencion de los

legisladores en las iniciativas presentadas por el Ejecutivo.

Si partimos de esta definicion podemos afirmar que durante su primer afio en
funciones los integrantes de la LXII legislatura mostraron poca capacidad legislativa
ya que, pese a que 61 de los 95 compromisos suscritos en el Pacto por México eran
competencia del Congreso, éste tuvo poca incidencia efectiva en las decisiones que
se tomaron en torno a las reformas (Espinoza, 2018).

Durante el primer afilo de trabajo de esta legislatura se presentaron y
aprobaron reformas que modificaban aspectos fundamentales de la estructura del
Estado mexicano, en especial las de caracter constitucional, y durante este proceso
la intervencion de la mayoria de los integrantes de las Camaras se limitd a aprobar
lo que habian resuelto las cupulas de las fracciones parlamentarias en sus acuerdos
con el gobierno a través del Consejo Rector del Pacto, un mecanismo de
negociacion externo al Congreso. Quiza la excepcion a este patron fue la reforma
en telecomunicaciones en donde si se registraron importantes modificaciones a la

iniciativa presentada por el Ejecutivo.

Otra de las razones que podrian explicar el control del presidente sobre el
Congreso durante este periodo es el vinculo existente entre el dinero y el
desempefio legislativo. En 2012 los legisladores recibieron una compensacién
monetaria extraordinaria, presupuestada como partida especial en apoyo a su
gestion, y a lo largo de esta legislatura se les otorgaron otras compensaciones para
sensibilizarlos en la aprobacién de iniciativas de ley de interés del Ejecutivo o del
PRI (Reveles, 2016). Los recursos publicos entregados por concepto de
subvenciones a los Grupos Parlamentarios en ese lapso aumentaron un 40%, al

pasar de 335 millones a mas de 468 millones de pesos anuales (Zamitiz, 2016).

El Pacto despertd la expectativa de un presidente que sabia gobernar en
pluralismo. Este acuerdo se presentaba como la recreacion de la pluralidad y la
diversidad nacional y la oportunidad de hacer politica de forma diferente a la que

habia venido operando desde la alternancia del afio 2000, ademas de como un
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medio para afianzar la democracia y hacer efectivos los derechos sociales de la
mayoria de los mexicanos. No obstante, la exclusion tanto de la gran mayoria de
los legisladores, como de los actores que se verian afectados por las nuevas leyes
y de las organizaciones de la sociedad expertas en los temas de las reformas
desataron importantes reacciones en contra de éstas. Un ejemplo de es el caso de
la reforma educativa, que se publico en el Diario Oficial de la Federacién (DOF) el
26 de febrero de 2013 y para la que se instalaron solo seis meses después los foros

de consulta a fin de conocer la opinion de los maestros (Espinoza, 2015).

El Pacto no consiguidé cumplir con su proposito de origen, que era el de erigirse
como el gran acuerdo social en torno a los objetivos de fortalecer al Estado,
democratizar la economia y la politica, ademas de fomentar el cumplimiento de los
derechos sociales, e incorporar a los ciudadanos como actores fundamentales en
el disefio, la ejecucion y la evaluacion de las politicas publicas. La razon radica en
la existencia de un desfase entre los objetivos y la manera en que se hicieron las

negociaciones y se aprobaron las reformas.

En este proceso se omitié que el consenso entre élites politicas es condicion
necesaria pero no suficiente para lograr acuerdos. Las reglas institucionales estan
asociadas a las relaciones politicas (Della Giusta, 2001) y a otros condicionamientos
culturales y sociales contrarios a la creencia de que es suficiente con aprobar una
ley o reforma para darle realidad préactica y vigencia. Cuando lo que esta en juego
son los bienes colectivos y el manejo de los recursos publicos, el cambio

institucional requiere procedimientos abiertos e incluyentes.

Ejecutivo-Legislativo y los actores sociales
Una institucién no se reduce a un conjunto de las reglas que las constituyen, para

ser efectivas, deben también ser reconocidas y aceptadas colectivamente. Los
marcos institucionales ofrecen estructuras que reducen la incertidumbre, las
instituciones se organizan mediante reglas, pero también por medio de estrategias

compartidas por las fuerzas politicas y las organizaciones sociales. Las reglas se



cumplen o se adoptan en virtud del reconocimiento y de la aceptacion colectivos
(Searle, 2005).

En democracia las decisiones tienen que contar con el respaldo de los actores
gue se van a ver afectados por los cambios en las politicas publicas, de lo contrario,
es probable que haya reacciones adversas a lo que se decide en el Congreso. Las
reacciones en torno a las reformas mostraron que el cambio institucional depende
mas de la manera en que se procesan las decisiones que, incluso, de la decisién

misma.

Otro de los factores que puede incidir en una recepcion negativa de las
reformas es que, por su frecuencia y extension, los cambios a la Constitucién y a
las leyes derivadas podian dejar de ofrecer certezas a los actores politicos y a la
sociedad, cuestion que se acentué aun mas porque las reformas no se

acompafiaron siempre de politicas institucionales que garantizaran su aplicacion.

La participacion social no puede limitarse a solicitar apoyo a los acuerdos entre
el Ejecutivo y el Legislativo a partir de la promocion de espacios de intercambio,
sino que tiene que incorporar a los actores sociales en la concepcion y definicion de
iniciativas de ley y de las politicas publicas. Nos referimos a una forma de concebir
la politica en la que se involucra y se compromete a la ciudadania en una relacién
que permite confiar las libertades y los derechos de los ciudadanos, no solo a la
actuacion de los profesionales de la politica, sino a la virtud civica de los propios
ciudadanos (Ortiz de Zarate, 2010). En la practica, en México, el presidente y los
legisladores han frenado la inclusién de las organizaciones sociales y de la
ciudadania en la concepcion y disefio de las leyes y de las politicas publicas, asi
como en la evaluacion de su desempefio. Esto es posible porque todavia existen
resquicios legales que les permiten mantener umbrales de opacidad que pueden

ser usados por los politicos para evitar el escrutinio de la sociedad (Peschard, 2016).
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La relacion Ejecutivo-Legislativo en la LXIII Legislatura
Como hemos comentado, las elecciones intermedias para la renovacion de la

Camara de Diputados pueden cambiar los términos de la relacion entre poderes
debido a que, por lo general, el partido en el gobierno ha obtenido un bajo porcentaje
de votos y también a que esos comicios marcan el inicio de la sucesion presidencial.
Sien la legislatura LXII el presidente habia sido capaz de ejercer una gran influencia
en la definicidbn de la agenda legislativa y de establecer los términos del debate
politico, en la LXIIl esa capacidad se diluy6. EI cambio que se aprecia de una
legislatura a otra es la disminucion del control presidencial en el Congreso y una
mayor capacidad legislativa del conjunto de los integrantes de las Camaras. La
situacion del PRI en esta legislatura era diferente a la de la anterior ya que habia
perdido 38 curules, ademas de que el deterioro en la reputacién del presidente le

hizo un actor politico menos relevante en las decisiones legislativas.

En términos del trabajo legislativo, se puede apreciar una intensidad menor en
las iniciativas presentadas por el Ejecutivo en los tres Gltimos afios de su mandato.
En el cuadro que sigue se hace una comparacion de las iniciativas presidenciales

presentadas en las dos legislaturas correspondientes a su sexenio, la LXIl y la LXIII.



INICIATIVAS DEL PODER EJECUTIVO

PRESENTADAS EN LA LXII LEGISLATURA
DURANTE LOS TRES ANOS LEGISLATIVOS: septiembre, 2012 - agosto, 2015

Reformas Nuevas Leyes Modificacion a Decreto de Salida del Ejército al Total
Constitucionales Leyes Secundarias Convenio exterior
Aprobad | Pendient | Aprobad | Pendient | Aprobad | Pendient | Aprobad | Pendient | Aprobad | Pendient
0 e 0 e 0 e o] e o] e

Primer afio 0 1 2 1 2 1 1 0 6 0 14**
Segundo afio 1 0 10 0 3 2 0 0 6 0 22
Tercer afio 1 0 1* 0 2 0 0 0 7 0 11
Totales 2 1 13 1 7 3 1 0 19 0 47

*Iniciativa Preferente. (Tercer afio)
**En el Primer afio, el Ejecutivo presentd un Oficio que contiene la Estrategia Nacional de Energia, que fue aprobado.
FUENTE Instituto Belisario Dominguez del Senado de la Republica
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INICIATIVAS DEL PODER EJECUTIVO
PRESENTADAS EN LA LXIlIl LEGISLATURA
DURANTE LOS TRES ANOS LEGISLATIVOS: septiembre de 2015 - junio 2018

Reformas Nuevas Leyes Modificacion a Decreto de Salida del Ejército al Total
Constitucionales Leyes Secundarias Convenio exterior
Aprobad | Pendient | Aprobad | Pendient | Aprobad | Pendient | Aprobad | Pendient | Aprobad | Pendient
0 e o] e 0 e 0 e 0 e
Primer afio 0 4 1 2 1 3 0 0 6 0 17
Segundo afio 0 1 0 0 1* 0 0 0 12 0 14
Tercer afo 0 0 1 0 0 1 0 0 5 0 7
Totales 0 5 2 2 2 4 0 0 23 0 38

*Iniciativa Preferente. (Segundo afio)

FUENTE Instituto Belisario Dominguez del Senado de la Republica




Andrés Manuel Lépez Obrador y la integracion del Congreso en 2018
En un escenario no visto desde las elecciones intermedias de 1997, la coalicidon

Juntos Haremos Historia, que gano la presidencia de la Republica en las elecciones
de 2018, obtuvo, asimismo, mayoria absoluta de legisladores tanto en la Camara
de Diputados como en la de Senadores. Esto rompe con la tendencia de gobiernos

sin mayoria en el Congreso que caracterizo a la transicion democratica.

Existen diversos factores que pueden explicar este resultado. Uno de los mas
relevantes es el de los saldos de los gobiernos de la transicion y la alternancia. Con
Fox y Calderdn el pais pasé de la euforia al desencanto democratico, y con Pefia
Nieto, de la esperanza, gracias al Pacto por México, a una impopularidad
presidencial sin precedente. Enriqgue Pefia Nieto inicié su administracién en 2012
con un acuerdo que parecia tener el potencial de cambiar el pais, y las reformas
gue permitirian este cambio se aprobaron, pero no dieron los resultados ofrecidos.
La corrupcion, la inseguridad y la inestabilidad econémica dafiaron la reputacion del
mandatario. Otro factor, a tomarse en cuenta, fue la consolidacion del liderazgo de
Andrés Manuel Lépez Obrador y la extraordinaria fuerza social conquistada por

Morena con solo tres afios de presencia politica.

Sin excepcion, los prondsticos sobre la intencion del voto ciudadano lo
confirmaban. De acuerdo con la encuesta del periédico EI Economista, de mayo de
2018, la coalicion conformada por Morena, PT y PES, tendria la mayoria en ambas
camaras del Congreso de la Unién, al estar en un rango de entre 298 y 236 curules
en la Cadmara de Diputados y de entre 73 y 51 curules en el Senado de la Republica.
La coalicion Por México al Frente, conformada por PAN, PRD y Movimiento
Ciudadano, tendria un rango de entre 176 y 120 diputados y de entre 50 y 28
senadores. Y la coalicion Juntos por México, integrada por PRI, PVEM y Panal,

estaria en un rango de entre 105 y 62 diputados y entre 40 y 18 senadores.

La encuesta elaborada por la Confederacion Patronal de la Republica
Mexicana (COPARMEX), en junio de 2018, indicaba que el PRI obtendria 94
diputados, equivalente a menos de la quinta parte del total de la Camara. Esto
significaba un fuerte retroceso para este partido que, en 2012 obtuvo 241 diputados
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y en 2015 203 legisladores. Es decir, en seis afios el PRI habria perdido 60 por
ciento de sus legisladores en la Camara de Diputados y en la CAmara de Senadores
obtendria 22 escafos, frente a los 61 que gand hace seis afios, con una caida de

64 por ciento.

El PAN lograrial25 diputados, cifra que mayor a la de 2012, cuando obtuvieron
114 diputados; en 2015 su numero de curules fue 108. En el Senado tendria 40
puestos, una situacion similar a la de 2012 en la que obtuvo 38. El PRD registra una
caida de 81 por ciento, con 24 diputados, cuando en 2012 habian ganado 135
curules y en el Senado mantendria sélo 2 de los 28 asientos que gan6 hace un

sexenio.

A solo tres afios de participar por primera vez en una eleccion federal, la de
2015, en la que obtuvo 35 diputados, Morena se perfilaba como primera fuerza en
la Cadmara baja, La encuesta indicaba que ahora podria multiplicar seis veces su

bancada con 191 curules y que seria la primera fuerza en el Senado.

Las tendencias dadas a conocer por el Instituto Nacional Electoral, la noche
del primero de julio, confirmadas tres dias después, dieron el triunfo a Lépez
Obrador con 53.19 % de los votos, porcentaje sin precedente. El PRD qued6 como
un partido marginal; el PRI pasé de ser la primera fuerza nacional a ser la tercera;
el PAN se situ6 en el segundo lugar, y Morena se convirtié en la primera fuerza

politica nacional.

La coalicion Juntos Haremos Historia (Morena, PT y PES) asegur6é también
mayoria absoluta en ambas Camaras del Congreso, con 61% de Diputados y 54%
de Senadores. Lépez Obrador serd asi el primer presidente de la democracia
mexicana que cuenta con esta ventaja. En este contexto, el nuevo mandatario
gozara de un respaldo que les fue negado a los presidentes de la transicién, una
situacion por la que lucharon con todos los medios a su alcance. El “freno” del que
se quejaron sus antecesores se retira en favor de la transformacion prometida por

Morena y su candidato presidencial.

El Congreso quedo integrado de la siguiente manera:



De la Coalicion Todos por México, el PRI, que tenia 204 diputados, contara con 43
en la nueva legislatura. Esto le ubica en quinto lugar después de Morena, PAN, PT
y PES. En la Camara de Senadores conserva 13 de las 55 curules que obtuvo en
2015. ElI PVEM pierde mas de la mitad de sus diputaciones, al pasar de 38 a 17
escafios y en el Senado pierde 2 asientos, para quedarse en 5. Por su parte, Nueva
Alianza se queda con un diputado, sin senadores y sin registro.

De la Coalicion Por México al Frente, el PAN pierde 29 de las diputaciones que
tenia en la LXIII legislatura y 13 de sus asientos en la Camara de Senadores, al
pasar de 38 a 25, y el PRD, pierde 31 asientos en la Camara de Diputados y se
queda con sélo 8 de 22 senadores. Movimiento Ciudadano obtiene cinco diputados
mas que en la legislatura anterior, de 21 a 26, y pasa de 1 a 7 senadores.

De la Coalicién Juntos Haremos Historia, Morena alcanza 198 asientos en la
Céamara de Diputados y obtiene 55 curules en el Senado. El Partido del Trabajo, por
su parte, pasa de a 6 a 61 diputados y de 5 a 6 senadores. El PES gana 58
diputaciones y nueve curules en el Senado, pero se queda sin registro.

Con la mayoria en el Congreso de los partidos de su coalicion, el nuevo
gobierno podra instrumentar con menos dificultades su programa. A diferencia de
los gobiernos con minorias parlamentarias, que tienen que sujetar necesariamente
sus acciones a las negociaciones y a los acuerdos, en este caso lo que legitimaria
las decisiones sera el mandato de los votos. Los ciudadanos optaron por procurar
un entorno en el que el Congreso y presidente puedan caminar en la misma
direccion, esto es, en favor de los intereses populares. En la LXIV legislatura, las
negociaciones y los acuerdos con otras fuerzas politicas serian sélo para lograr
mayorias ampliadas que abran la posibilidad de modificaciones constitucionales, en
las que se requieren de dos terceras partes del Congreso federal y el respaldo de

la mitad mas uno de Congresos estatales.

Esta nueva correlacion de fuerzas garantiza al Ejecutivo la posibilidad de
ejercer su mandato sin las limitantes de tener que llegar a acuerdos con la oposicion
para que se aprueben sus iniciativas de reformas a leyes secundarias. En este

nuevo escenario, el presidente no podra responsabilizar a las Camaras de la
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ineficiencia en la gestion publica o de su incapacidad para atender los problemas
del pais. La confianza en el nuevo gobierno depende tanto de la agenda legislativa
gue proponga al Congreso como, sobre todo, de su capacidad de poner en practica

las politicas publicas que traduzcan en hechos su programa de gobierno.

El amplio respaldo ciudadano expresado en las urnas en favor de Morena y
Lépez Obrador muestra la disposicion de la mayoria de los mexicanos para transitar
a una nueva etapa politica en la que, al menos en el discurso, el pluralismo se
tendria que poner al servicio de las causas sociales mas apremiantes. Por primera
vez en mas de veinte afos la agenda presidencial podra ser coincidente con la
agenda publica y con la agenda del Congreso, y el gobierno de Lépez Obrador
contard asi con las condiciones para cumplir su compromiso de sentar las bases
para el cambio con la colaboracién del Congreso y de las organizaciones sociales.
Compromisos que se encuentran registrados en la agenda politica y legislativa del

gue presidente electo puso a consideracion de los electores durante la campafa

Fundamentos del programa legislativo de Morena

Constituido en el afio 2014, Morena se define como una “organizacién politica
amplia, plural, incluyente y de izquierda (MORENA; 2014b), cuyo rasgo distintivo ha
sido la lucha contra la corrupcién gubernamental, practica que ha convertido los
cargos Y los recursos publicos en patrimonio de “una minoria rapaz”. “Por el bien de
todos, primero los pobres” ha sido uno de los principios politicos que ha llevado a
Lépez Obrador a cuestionar las reformas neoliberales promovidas desde 1983
(Lépez Obrador, 2018). En su Declaracion de principios y su Programa, Morena
afirma que lo que se busca es “la transformacion democratica del pais”, asi como
“‘un cambio en lo politico, econdémico, social y cultural’, que desembocara en la
construccion de “una sociedad libre, justa, solidaria, democratica y fraterna”
(MORENA, 2014a).”.



El triunfo de Morena significara una nueva propuesta de reforma del Estado
en la que se revierta el modelo neoliberal y se desarrolle un modelo de bienestar
social. En el Movimiento se considera que la crisis econdmica mundial “refleja el
fracaso del modelo neoliberal, que no ha sido capaz de brindar bienestar a los
pueblos” y se plantea la necesidad de transformar el modelo de desarrollo imperante
por uno que frene la decadencia y garantice el bienestar y la felicidad, imparta nueva
viabilidad a la nacion, preserve y restaure los recursos naturales y mejore el medio
ambiente. En este nuevo proyecto se “busca impulsar el desarrollo a través de las
iniciativas privada y social, promoviendo la competencia, pero ejerciendo la
responsabilidad del Estado en las actividades estratégicas reservadas por la
Constitucion...en la planeacion del desarrollo y como garante de los derechos
sociales y ambientales de las actuales y de las futuras generaciones”. Se busca,
ademas, asumir la responsabilidad de “conducir el desarrollo sin injerencia externa,
impulsando cadenas productivas con los sectores privado y social, maximizando el
empleo y el valor agregado, impulsando el apoyo a la educacion, la ciencia y la
tecnologia..., ademas de promover y regular “los mercados agroalimentarios”
(MORENA, 2014b).

Ademas del combate a la corrupcion, otra de las prioridades de Morena radica
en reactivar la economia, a través de la accion del Estado, pero también de
proyectos de infraestructura “de gran impacto”, financiados con inversién publica y
privada. Se plantea ademas corregir el “rumbo maquilador” que le fue impuesto al
pais, iniciando el transito de las manufacturas clasicas a las “llamadas industrias del
futuro” (tecnologias de la informacién, biotecnologia, roboética, energias renovables).
Se propone ademas incrementar y diversificar las exportaciones; e incrementar el
contenido nacional en los “sectores estratégicos” (partes para vehiculos
automotores, equipos de comunicacion, aparatos electronicos de uso doméstico)
(MORENA, 2017).

Uno de los rasgos distintivos del programa econdémico de Morena es su

defensa pronuncia de un modelo que fortalezca el “mercado interno, [con] salarios
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justos y remunerativos para los trabajadores” y que promueva, en la globalidad, “una
economia nacional fuerte, con mayor competencia interna y competitividad frente al
exterior”, con relaciones comerciales con el exterior equilibradas y reciprocas
(MORENA, 2014b).

Su diagnostico sobre el Congreso, a la luz de la experiencia de gobiernos
minoritarios, es que se ha convertido en un “mercado de favores y chantajes” y, en
consecuencia, contempla en su plataforma “reducir al minimo la cantidad de
reformas legales” (MORENA, 2018). No obstante, el cambio radical que se plantea

para el pais indica que la actividad legislativa sera intensa.

En su Plataforma electoral 2018 y el Proyecto de Nacién 2018-2024 se
considera que la corrupcion es la causa principal de la desigualdad y de la “tragedia
nacional” que padece el pais. Algunas de sus propuestas para combatirla ya son
objeto de deliberacion legislativa y otras formaran parte de la agenda de la LXIV
Legislatura. Morena plantea hacer obligatoria la publicaciéon de la declaracion 3 de
3 de todos los servidores publicos que consiste en la declaracion patrimonial, la
declaracion de intereses y la declaracion fiscal. Otra de las medidas que plantea es
ciudadanizar y otorgar autonomia total a los érganos de combate a la corrupcion.
En el ambito de las compras y contrataciones de empresas privadas en el sector
publico propone prohibir las adjudicaciones directas y realizar las licitaciones
publicas en linea y con control social, asi como establecer obligaciones para las
empresas que forman parte de las licitaciones a fin de erradicar la participacion de
“empresas fantasma” en los concursos. En el terreno de las sanciones, el partido
plantea “incorporar como delitos de prisidén preventiva oficiosa los relacionados con
hechos de corrupcion” (MORENA, 2017).

Morena sugiere una nueva reforma institucional para la reduccion
organizacional de las secretarias y del aparato burocratico, en la que se adopte la
“‘metodologia empresarial” del “gobierno esbelto”. A partir de esto cada dependencia

identificarda, con la ayuda de expertos, los procesos, servicios y actividades que



generan valor y aquellos que no lo hacen, siendo estos ultimos, objeto de recortes.
(MORENA, 2018; 2017)

Dos de los cambios mas importantes en el ejercicio del gobierno es la
propuesta de una presidencia “itinerante” que recorra el pais para obtener de
primera mano informacion sobre las necesidades de la poblacion; y la
descentralizacion del gobierno federal hacia las entidades federativas, en funcién
de la vocacion de cada una de ellas. (MORENA, 2018; 2017)

En la definicién de la agenda de la LXIV Legislatura, uno de los aspectos en
los que las relaciones entre los Poderes Ejecutivo y Legislativo tendran mayor
interaccion es en el disefio y presentacion del presupuesto por parte del primero y
de su revision y aprobacion por el segundo. Sobre este tema, Morena subraya que
la politica de gasto descansara sobre las bases de un equilibrio fiscal, apoyado en
una “estricta disciplina financiera” y sin recurrir a incrementos de deuda para cubrir
el gasto corriente, “como lo han hecho las ultimas tres administraciones federales”,
garantias a las que anade el “compromiso con la estabilidad” y el respeto a la
autonomia del Banco de México (MORENA, 2017).

En cuanto los cambios més sustantivos que, con el apoyo del Congreso en la
LXII Legislatura, se convirtieron en reformas que modificaron las atribuciones del
Estado en areas estratégicas para el desarrollo nacional, en los 50 Puntos del
Proyecto Alternativo de Nacion Morena plantea hacer una consulta publica para
decidir si las reformas en materia de educacién, telecomunicaciones y energia se
mantienen o se cancelan. En la firma del primer “Acuerdo Politico de la Unidad por
la Prosperidad del Pueblo y el Renacimiento de México”, en Morelia, el 29 de enero
de 2017, Lopez Obrador declard que “el objetivo es [...] lograr, por la via pacifica y
legal, un cambio de régimen y hacer de la honestidad una forma de vida y de

gobierno”.
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En el &mbito energético, este partido no habla de revertir la reforma de 2013,
sino de “evaluar el desempefio de las licitaciones internacionales de contratos de
exploracion y explotacion”, de “revisar los procesos de adjudicacién y la legalidad
de los contratos otorgados” y de “posponer, hasta que sea modificado su esquema,
las alianzas (farmouts) de Pemex” (MORENA, 2017), a través de las cuales
transfiere algunos de sus derechos a un tercero. En los documentos no se muestra
la intencion de nacionalizar la industria petrolera, sino de disminuir la dependencia
energética del pais, contener el aumento de los precios de la gasolina y revertir la
decadencia de Pemex. La propuesta radica en “flexibilizar” el mercado de gasolinas
hasta que existan condiciones para el establecimiento de un mercado de
combustibles, y fortalecer a Pemex eliminando las asimetrias regulatorias a las que
estd sujeta, abrogando las restricciones legales que le impiden competir
eficazmente en los mercados energéticos dentro y fuera del pais. Para ello, propone
dotar a la empresa de plena autonomia fiscal y de gestion, e integrar a Pemex en
una sola empresa. En este tema, el partido plantea también acelerar la transicion
hacia fuentes renovables de energia (MORENA, 2017).

Reflexién final

Desde que en 1997 el partido del presidente dejé de tener mayoria en el Congreso,
las relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo han pasado por varias facetas, que
van desde el enfrentamiento abierto entre ambos hasta la sujecién de un Poder
sobre el otro. Esto puede ser explicado porque la forma en que los mandatarios han
pretendido tomar las decisiones no ha obedecido a una légica democrética ni al
reconocimiento del entorno multipartidista en las Camaras. Al mantener la misma
estructura de poder presidencial en condiciones de pluralismo politico, la l6gica de
centralizacion de las decisiones ha entrado en tension con la dinamica del trabajo
legislativo, en el que las negociaciones y el establecimiento de pesos y contrapesos

marcan sus procesos decisorios.

Al no existir reglas institucionales que den certidumbre a la dinamica

parlamentaria de las coaliciones y a su interlocucion con el presidente, la estrategia,



a partir de 2001, constituy6 en la distribucion por cuotas del presupuesto y también
de los cargos en distintas instituciones como la Suprema Corte de Justicia, el
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, la Procuraduria General de
la Republica, en la Fiscalia Especializada para la Atencion de Delitos Electorales
(Fepade), el Consejo General del INE (antes IFE) y en los denominados organismos
autonomos. La excepcion a este acuerdo la constituyo la eleccion de los secretarios
de Estado. Aguilar Camin describe el proceso de esta manera: “Se estableci6 ahi la
|6gica de cuotas que se extenderia luego a otros ambitos. El reparto corporativo del
presupuesto mostré a los partidos, que se estrenaban en la democracia, un camino
de negociacion donde todos ganan, todos tienen una tajada en el dinero y en la
captura de las instituciones, en particular las instituciones autonomas que deben
normarlos a ellos y contener a sus gobiernos” (Aguilar Camin, 2017, 3 de

noviembre).

El proceso electoral para la renovacion de la Camara de Diputados, que
sucede a mitad de sexenio, termina con este convenio entre poderes. Esto obedece
a dos razones: que, en la mayoria de los casos, el partido del presidente obtiene un
porcentaje de votos menor al de las elecciones generales y que en este periodo se
inician los preparativos para la siguiente eleccion presidencial. En este sentido,
todos los partidos trabajan para desmarcarse del gobierno, reagrupar sus apoyos y
entrar en contacto con la ciudadania. De esta forma, el presidente se queda
relegado y cargando con todo el desprestigio de las deficiencias de su gestion. A lo
largo del tiempo se han promovido distintas iniciativas para restaurar la eficacia
decisoria del presidente frente al pluralismo en el Congreso y a la dindmica sexenal
(Aguilar y Castafieda, 2009; Chuayffet, 2010). La intencién de recuperar el control
gue el presidente tenia sobre las Camaras en la etapa del partido hegemaénico, sin

embargo, no ha tenido eco en el Congreso.

Los presidentes de la alternancia tuvieron dificultades para impulsar en el
Congreso las reformas que les permitieran concretar el proyecto de gobierno que

habian ofrecido a sus electores. Este incumplimiento ha derivado en un voto de
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castigo en las elecciones intermedias hacia el partido en el poder y a restarle aun
mas capacidad de interlocucion en las Camaras. La situacion ha debilitado a la
figura presidencial en la segunda mitad de su mandato y entorpecido su relacion

con el Congreso.

El Pacto por México firmado por las tres principales fuerzas politicas en
diciembre de 2012, daba la sefial de que iniciarian, durante la gestion de Enrique
pefia Nieto, nuevas formas de interlocucion entre el Ejecutivo y el Legislativo,
ademas de que la aspiracion de controlar al Congreso, de los presidentes que le
antecedieron, se estaba materializando. Durante los dos primeros afios de gobierno
la operacionalizacién de los acuerdos del pacto se presenté como un importante
activo a favor del presidente. El punto de inflexién fueron los escandalos de
corrupcion que involucraban al mandatario y los errores en el manejo politico de la

desaparicion de 43 estudiantes en Ayotzinapa en septiembre de 2015.

Ante la ausencia de resultados concretos que resuelvan los problemas del pais
como la pobreza y la inequidad, la inseguridad y la corrupcién, el desprestigio del
presidente y de los legisladores va en aumento en la medida que se concluyen sus
mandatos. La ineficiente gestion presidencial y la autocomplacencia legislativa han

confirmado esta percepcion en la ciudadania a lo largo de los afios.

Pese a que las reformas contempladas en el Pacto contaron con el voto
parlamentario de los tres partidos que lo firmaron, los resultados en el corto plazo
generaron, en algunos casos, una reaccidon negativa de los actores que se verian
afectados por los nuevos preceptos y en otros casos fueron vistos como piezas
legislativas destinadas a favorecer solo a los sectores privilegiados de la sociedad.

El deterioro en la imagen del presidente Pefia Nieto y del PRI, en conjuncion
con otra serie de fendmenos, dieron como resultado el triunfo en 2018 de la coalicién
Juntos Haremos Historia, integrada por Morena, PT y PES. La elecci6on marca el
retorno al predominio de un partido en el Congreso, con la decision de la ciudadania
de otorgarle a Andrés Manuel Lopez Obrador la banda presidencial con un amplio

porcentaje de votos y a su partido, Morena, mayoria en ambas Camaras. Con esto



se termina la etapa en la que el presidente tenia que forcejear con la oposicion para
poder sentar las bases de un buen gobierno y también del discurso presidencial que
responsabilizaba de su ineficiencia en la gestion publica a las decisiones del

Congreso.

Este escenario, si bien permitira al nuevo presidente mayor margen de
maniobra para instrumentar el proyecto de gobierno que propuso a la sociedad, no
debe ser considerado como un mandato absoluto que inhiba la posibilidad de
construir acuerdos amplios que garanticen el cumplimiento de la ley y la efectividad

de la gestion publica.
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3. Estrategias presidenciales de negociacion frente al Congreso y las
entidades federativas.

Introduccion

En todas las democracias, la division institucional de poderes y la forma en que se
distribuyen dichos poderes entre las diferentes fuerzas politicas en distintos
momentos, determinan las posibilidades de que un gobierno pueda o no cumplir las

expectativas del electorado.

Més alla de las habilidades y capacidades personales y de equipo, la accion
de los gobiernos democraticos esta circunscrita por dos fronteras. La primera,
institucional, deriva de qué atribuciones otorga la ley de manera exclusiva a cada
uno de los tres poderes y 6rdenes de gobierno, y cuales otras son compartidas (y
de qué manera) entre alguno o algunos de estos actores. Si las facultades
exclusivas del Ejecutivo son amplias, podra& moverse con mayores grados de
libertad; si, por el contrario, son mas las que comparte con otros poderes u érdenes
de gobierno, o si sus propias potestades estan muy acotadas por ellos, su capacidad
de accidn se verd restringida y el presidente de la Republica estara obligado a
negociar y buscar la colaboracién del Legislativo y de las entidades federativas para

sacar adelante su programa de gobierno y garantizar la gobernabilidad.

La segunda frontera la establece la forma concreta en que, en los hechos, se
distribuye el poder politico: el nimero y peso de los partidos y otras fuerzas que
participan en el sistema politico, asi como la distribucién de los cargos de eleccion
popular entre ellos: la presidencia de la Republica, diputaciones, senadurias,
gubernaturas, legislaturas estatales y presidencias municipales. Aunque las
atribuciones que establece la ley se mantuvieran invariables, la eficiencia del
sistema politico puede cambiar de un momento a otro si existen muchos o pocos
partidos y si los puestos de eleccidon se concentran en una o se distribuyen entre

muchas fuerzas.



Durante los ultimos cuarenta afios, en México ha habido modificaciones
importantes en ambas fronteras. La primera se ha ido desplazando de un disefio
institucional que concentraba una densa masa de atribuciones constitucionales y
metaconstitucionales en el presidente de la Republica, a otro con nuevos equilibrios
entre poderes y érdenes de gobierno, con mayores potestades e independencia del
Legislativo y el Judicial, con méas organismos autbnomos como el Banco de México,
el Instituto Nacional Electoral, el Instituto Nacional para la Evaluacion de la
Educacion, el Instituto Nacional de Transparencia Acceso a la Informacion, y
Proteccion de Datos Personales18, asi como con gobiernos estatales y municipales
surgidos de partidos diferentes al de presidente de la Republica.

Por su parte, la segunda frontera ha vivido tres transformaciones relevantes:
1) un primer periodo, de mas de setenta afios, de monopolio politico de casi todos
los cargos de eleccion popular por el PRI, articulado en torno a un presidente de la
Republica con amplias mayorias en el Congreso federal y en los gobiernos de las
entidades federativas; quien, a su vez, era el jefe no formal del partido y, por tanto,
de la mayoria de los diputados y senadores, de los gobernadores y, ejerciendo
atribuciones metaconstitucionales, también de los jueces y de los medios de
comunicaciéon. Durante esta etapa existid, ademas, una sociedad semicorporativa
qgue brindaba apoyo al presidente a cambio de prebendas a los lideres de sindicatos
y organismos patronales. 2) Una segunda etapa, de poco mas de 20, de una cada
vez mas amplia pluralidad y pulverizacion del poder politico entre un nimero
creciente de partidos y fuerzas politicas, tanto a nivel federal como estatal y
municipal. Durante ella, en el contexto de una sociedad mas urbana y diversificada,
se dio por primera vez la alternancia en el poder Ejecutivo y la existencia de
gobiernos divididos en los que, dada la legalidad vigente, la oposicion se parapeto

en un poder Legislativo méas fuerte lo cual, aunado a la existencia de un poder

18 La autonomia de estos organismos y el desfase que existe entre los tiempos en que
renuevan su direccion respecto los de recambio en el gobierno federal, ademas de acotar las
atribuciones del poder Ejecutivo, proporcionan mayor estabilidad y condiciones de gobernabilidad
al sistema politico.
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Judicial mas autonomo y, durante mas de la mitad de esta etapa, de una mayoria
de gobiernos estatales en manos de partidos de oposicidn, se tradujo en escenarios
de menor gobernabilidad. Como contraparte, durante esta etapa hay una mayor
presencia de medios de comunicacidon auténomos y el fortalecimiento de
organizaciones sociales no corporativas que contribuyen a la apertura de nuevos
espacios de participacion dentro del tejido institucional. 3) Los resultados
preliminares de las elecciones de julio del 2018 podrian indicar el inicio de una
nueva etapa en la que el partido-movimiento que detentara la presidencia de la
Republica tendra también mayorias en el Congreso de la Unién, alrededor de una
cuarta parte de las gubernaturas estatales y una amplia presencia en mas de 20

legislaturas locales.

La hipotesis que se maneja en estas notas es que la direccién y la velocidad
de la ampliacion de ambas fronteras durante los ultimos afios no respondio a la
profundidad de las transformaciones experimentadas por la sociedad mexicana vy,
por tanto, han sido insuficientes para garantizar una gobernabilidad que permita el
desarrollo econémico sostenido, el bienestar, la paz y la seguridad. En esas
circunstancias, el voto ciudadano opt6 por una reconcentracion del poder en torno
al presidente de la Republica y, a pesar de que la reforma politica del 2014 abrio
nuevos cauces para una mayor eficiencia en el ejercicio del gobierno y para generar
mejores condiciones de gobernabilidad, al no haberse concretado las legislaciones
secundarias que permitieran aprovechar o ampliar estas oportunidades, prevalecio
en los votantes una respuesta pragmatica y no estratégica para profundizar el

desarrollo institucional.

Este trabajo se divide en cinco partes. En la primera se hace un relato general
de la transformacion institucional que determina las relaciones entre los poderes
Ejecutivo y Legislativo. En la segunda, se realiza un recuento de la forma en que se
han distribuido los cargos publicos entre las distintas fuerzas politicas. En la tercera,
se revisa la forma en que las modificaciones en ambas fronteras han determinado

las estrategias de negociacion entre los poderes Ejecutivo y Legislativo y los



resultados obtenidos a través de la negociacidn; en la cuarta parte se describen
algunos de los principales resultados obtenidos en las negociaciones entre ambos

poderes; por ultimo, se realizan algunos comentarios finales.

La Primera frontera

En 1963 se reforma el articulo 54 constitucional y se crea la figura de diputados de
partido, otorgando 5 diputados de partido a quien alcance una votacion superior al
2.5% y un diputado adicional por cada medio punto por encima de ese porcentaje,
hasta un maximo de 20 diputados19. Como resultado, en las elecciones del 5 de
julio de 1964, de un total de 210 diputados, el PRI obtiene 131 diputados de mayoria
y 44 de partido; el PAN 15 de mayoria y 5 de partido; el PPS 7 y 3 respectivamente,
y el PARM 4 y 1. Esto representa que, con 35 diputados, 16.7% de la camara baja
es de oposicién (el porcentaje bajaria a 12.4% sin considerar los diputados de
partido). Por su parte, el PRI mantiene una abrumadora mayoria calificada (83.3%)

en la Camara de Diputados y las 60 senadurias que existen entonces.

En diciembre de 1977 Ley Federal de Organizaciones Politicas vy
Procedimientos electorales (LFOPPE) reformula la representacion proporcional y
reparte 100 escafios entre los partidos en funcion de su porcentaje de votos,
independientemente del nimero de distritos electorales ganados. Con esta reforma,
el numero de diputados aumenta de 186 a 400 (300 de mayoria relativa y 100 de
partido). En las elecciones federales de 1979, ademas de las diputaciones de
mayoria relativa, de las cuales el PRI gana 296 y el PAN 4, se distribuyen 100
diputaciones plurinominales de la siguiente manera: PAN 41; el Partido Comunista
Mexicano 18; el PPS 11 respectivamente; y el PST, el PDM y el PARM 10 cada uno.
De esta manera, los partidos de oposicion aumentaron su participacion en la

Camara de Diputados a 26% (104 de los 400 diputados), aunque el PRI mantuvo la

19 Carmona, Doralicia, Memoria Politica de México, www.memoriapoliticademexico.org
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mayoria calificada con 74% de los diputados.20 Un punto importante de esta
reforma en cuanto a las relaciones entre los poderes Ejecutivo y Legislativo fue el
fortalecimiento del papel del Congreso, especialmente la Camara de Diputados, en

la revision del Presupuesto de Egresos de la Federacion.

Los resultados del proceso electoral de 1985 fueron ampliamente impugnados.
El PRI obtuvo 289 diputados; el PAN 41; el PSUM, el PST y el PDM 12; el PPS y el
PARM 11; el PMT 6 y el PRT 1221 (los partidos de oposicion suman 28% del total,
dos puntos porcentuales mas que en 1979). Como respuesta, la reforma de 1986
que incluyé modificaciones constitucionales y un nuevo Cédigo Federal Electoral
(CFE). El CFE amplia el numero de diputados de 400 a 500: 300 de mayoria y 200
de representacion proporcional. Sin embargo, a diferencia de la LFOPPE, el CFE
establece que, si ningun partido obtiene 51% de la votacién nacional y ninguno
alcanza la mitad més uno de los votos de los diputados de mayoria en la camara, el
partido con mayor numero de diputados obtendria tantos diputados de
representacion proporcional como para obtener la mayoria absoluta en la camara,
con la Unica restriccion de no rebasar los 350 diputados (70% del total). 22 En este
sentido, “...en vez de [profundizar]...la liberalizacion...electoral iniciada [en]...1977,
el Codigo Federal Electoral de 1986 reforzd, ante todo, los mecanismos para
controlar y manipular las elecciones, ofreciendo a cambio solo algunos espacios
para elevar la representacion de las minorias”.23 En cuanto al Senado, aunque
practicamente todos los partidos, incluidos algunos miembros del PRI, se
pronunciaron durante la consulta por la ampliacién del numero de senadores y la

introduccién del principio de representacion proporcional en la camara alta, la

20 Fuente: Camara de Diputados.28.8% del total)

21 Fuente: Camara de Diputados.

22 Méndez de Hoyo, Irma: Transicion a la democracia en México: competencia partidista y
reformas electorales 1977-2003, FLACSO, Fontamara, 2006.

23 Méndez de Hoyo, Irma, 2006.



reforma Unicamente contemplo regresar a la eleccion de la mitad de los senadores

cada tres afos.

Con estos cambios. Después del competido y cuestionado proceso electoral
del 1988, el PRI gana la presidencia de la Republica y obtiene 262 curules, una
proporcién mayor de curules respecto a la de votos para diputados recibidos: 49.3%
contra 52.4%. Obtiene, ademas, 60 senadurias (93.8% del total). Como contraparte,
el Frente Democratico Nacional, con 28.8% de la votacion para diputados, obtiene
137 diputados que representan Unicamente 27.4% del total.24 En otras palabras,
por los cambios del CFE, la oposicidon no alcanz6 la mayoria en la Camara de
Diputados quedandose en 47.6%.

Como respuesta al descontento respecto de las elecciones de 1988, en agosto
de 1990 se aprobd en el Congreso el Codigo Federal de Instituciones y procesos
Electorales (COFIPE) y se crearon: 1) el IFE que reemplaza a la Comision Federal
Electoral dependiente del Secretario de Gobernacion; 2) un nuevo Registro Federal

de Electores; 3) el Servicio Profesional Electoral y 4) el Tribunal Federal Electoral.

En las elecciones de 1991, la creacién del COFIPE no se tradujo en una mayor
pluralidad en el Congreso porque el voto priista tuvo una sensible recuperacion,
aunque si en un mas equilibrio entre el porcentaje de votos obtenidos para
diputados y el porcentaje de diputados obtenidos por cada partido: el PRI obtiene
320 diputados; el PAN 89; el PRD 41, el PFCRN 15y el PPS 12. Por su parte, en el
Senado, el PRI retiene 60 curules, el PMS gana 2 y el PAN 1. Como contraparte,
los partidos de oposicion pierden representacion en la Camara de Diputados, de
47.6% a 36%.

En un ambiente politico crispado por eventos como el levantamiento del EZLN,
el asesinato del candidato a la presidencia de la Republica Luis Donaldo Colosio y,

meses después, del secretario general del mismo partido, Francisco Ruiz Massieu,

24 E| FDN obtuvo, ademas 4 senadurias.
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en 1993 y 1994 se realizan otras dos reformas. La del 94, més profunda, incluy6
reformas constitucionales y al COFIPE, entre las que destacan: la ciudadanizacion
del IFE, incluida la sustitucion de los consejeros magistrados del Consejo General
por consejeros ciudadanos cuya designacion se haria con dos terceras partes de
los votos de los diputados; una nueva formula para la integracion del Senado (ahora
serian 128 integrantes, 4 por cada entidad federativa25); y una nueva férmula para

la integracion de la Camara de Diputados.26

En un entorno de crisis econdmica, la reforma de 1996 establece el retiro de
la representacion del poder Ejecutivo del Consejo General del IFE y una nueva
férmula para la eleccion de senadores: en cada entidad federativa habra dos de
mayoria, uno de primera minoria y, los 32 restantes, asignado segun el principio de
representacion proporcional, mediante el sistema de listas votadas en una sola

circunscripcion plurinominal nacional (un senador pluri por cada 3.12% de los votos).

El conjunto de reformas electorales de la segunda mitad de los afios noventa
constituyeron un paso definitivo en la consolidacién de la pluralidad del poder
Legislativo federal y en su autonomia respecto del Ejecutivo. Primero, la
participacion de los partidos de oposicién en la Camara de Diputados paso de 16.7%
en 1964 a 47.6% en 1988 y 35% en 1991. Mas tarde, como producto de la reforma
de 1996, la presencia de los partidos de oposicion en el Senado pasoé de tener entre
ceroy 4 senadores de un total de 64, entre cero y 6.2% de las curules, a representar,
entre 1994 y 2000, ya con 128 senadores, 38.3% con 49 senadores en 1997. Estas
reformas ofrecieron, ademas, un marco juridico confiable para la alternancia en el

poder Ejecutivo federal del afio 2000.

25 A partir de estas reformas, cada entidad tendria 4 senadores de cada entidad federativa,
3 de mayoria relativa y uno asignado a la primera minoria, con lo que se ampli6 la diversidad
politica del Congreso.

26 www.diputados.gob.mx, Los Sentimientos de la Nacion, Museo Legislativo, Nuestro siglo:
de la reforma de 1986 a la modernizacion del proceso electoral.



Las siguientes reformas, de 2003 y 2005 no tuvieron ya como proposito influir
en la composicion de las camaras, sino establecer con mayor claridad los requisitos
para reconocer un partido o Agrupacion Politica Nacional (APN) y reconocer el
derecho al voto en la eleccion presidencial de los mexicanos residentes en el

exterior.

Por su parte, las reformas de 2007 y 2008, de tercera generacion, incluyeron
la reduccion de los tiempos de campafa y al financiamiento de los partidos politicos,
el establecimiento de responsabilidad compartida entre partidos y candidatos, la
regulacion de la utilizacion de espacios en medios entre comunicacion y el refuerzo
a las posibilidades de actuacion del IFE a través de la Unidad de Fiscalizacion de

Recursos de los Partidos Politicos.

La ultima reforma, la politico-electoral del 2014, si tendr4 impactos muy
importantes, si no en la integracion numeérica de las camaras, si en su composicion
cualitativa, al establecer la posibilidad de reeleccion legislativa (hasta por dos veces
en el Senado 2 veces y hasta por cuatro veces en la Camara de Diputados) y en el
incremento de las atribuciones en el nombramiento del gabinete: la de diputados
ratifica los del secretario y los mandos superiores de Hacienda y, el Senado,
ademas de ratificar el nombramiento del Secretario de Relaciones Exteriores y los
Embajadores y otros mandos superiores, integra la lista de candidatos a Fiscal
General Republica, la envia al presidente, quien forma a partir de ella una terna que
reenvia al Senado para el nombramiento del Fiscal27.

27 Otro cambio fundamental es la introduccién de la figura de Gobierno de Coalicién, que
puede ser convocado por el presidente de la Republica en cualquier momento de su mandato y que,
de adoptarse, otorga un papel muy relevante al Congreso en la aprobacién del programa de gobierno
y la integracion del gabinete presidencial. La reforma del 2014 otorga, adicionalmente, nuevas
facultades al Instituto Nacional Electoral, (INE), modifica el régimen de partidos y establece reglas
para la realizacion de consultas populares convocadas por el presidente, el 33% de los diputados o
senadores (aunque en estos casos se requiere la aprobacion de ambas camaras), o el 2% de los
ciudadanos que aparecen en la lista nominal de electores. De acuerdo con la nueva ley, corresponde
al INE organizar estas reuniones el mismo dia de la siguiente jornada electoral federal a la fecha en
gue fueron convocadas. En el caso de la consulta ciudadana, sus resultados seran vinculatorios
cuando la participacion ciudadana supere el 40%. Sin embargo, la ley establece que no pueden ser
objetos de consulta: los derechos humanos, los principios democréticos, la materia electoral, los
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Todas estas reformas modificaron la composicion politica, la division del
trabajo al interior de las camaras, su forma de generar y procesar acuerdos, su
organizacién interna, asi como las instancias y mecanismos que determinan la
forma en que se realiza el proceso parlamentario en México. Al adquirir mayor
autonomia, el Legislativo se ha fortalecido como interlocutor con otros actores
sociales y ha ido formando y consolidando su propia agenda lo cual, a su vez,
empodero al Congreso en su relacion con el Poder Ejecutivo y, en alguna medida,
lo ha revalorizado ante la opinidn publica como espacio en el que se definen los
alcances de las politicas de gobierno, otorgandole una mayor incidencia en la vida
nacional.

La segunda frontera

El numero de partidos o fuerzas politicas con representacion en el Congreso y el
peso especifico de cada uno de ellos en cada legislatura ha influido, directa o
indirectamente, en la estructura, forma de organizacion y operaciéon de las camaras

Yy, por esa via, en las relaciones entre el presidente y el Congreso.

Mientras mas fuerzas politicas participan en el Congreso, mas compleja se ha
vuelto su estructura y los mecanismos e instancias formales e informales para

establecer acuerdos y llevar a cabo el trabajo parlamentario.

ingresos y gastos del Estado, la seguridad nacional y la organizacién funcionamiento y disciplina de
la fuerza armada; asi mismo, mandata que sea la Suprema Corte de la Nacién quien determine si
un tema especifico puede ser sometido a consulta popular.



Camara de Diputados
Curules por partido y legislatura

L LI LIl Ll LIV | LV LVI Lvil | Lvil | LIX LX LXI LXIE | LXI | LIV
| |
197 | 197 | 198 | 198 | 198 | 199 | 199 | 199 200 | 200 | 200 | 201 201
6- 9- 2- 5- 8- 1- 4- 7- 200 | 3- 6- 9- 2- 201 | 8-
197 | 198 | 198 | 198 | 199 | 199 | 199 | 200 | O- 200 | 200 | 201 | 201 | 5- 202
9 2 5 8 1 4 7 0 200 | 6 9 2 5 200 | O
3 8
PRI 196 | 296 | 299 | 289 | 262 | 320 | 271 | 239 | 208 | 203 | 104 | 241 | 212 | 197 | 43
PAN 20 42 51 41 101 | 89 119 | 121 | 207 | 148 | 206 | 147 | 114 | 109 | 81
PRD 41 65 125 | 53 97 126 | 72 104 | 54 21
PST 10 11 12
PPS 12 12 10 11 49 12
PARM 9 12 11 30 15
PCM 18
PFCRN 36 23
PDM 10 12 12
PSUM 17 12
PVEM 6 16 17 19 17 29 48 15
PRT 6
PMT 6
PMS 22
PT 9 7 8 6 16 9 15 67
CD 1 5 16 6
PSN 3
PAS 2
PANAL 9 8 10 12 2
MC 16 21 27
PASD 4
C
MORE 46 188
NA
PES 9 56
S/P ind 1 8 2 2 24 4
TOTAL | 237 | 400 | 400 | 400 | 501 | 500 | 472 | 500 | 500 | 500 | 500 | 500 | 500 | 500 | 500

Fuente: Camara de Diputados, INE y, para el 2018, Consultoria y Relaciones Gubernamentales, con datos al 11 de julio a
las 20:00 horas.

Como se observa en el cuadro, en los ultimos 44 afios el niamero de fuerzas
politicas con representacion en la Camara de Diputados pasé de cuatro en la L
Legislatura a siete en la LXII, nueve en la LXIll y todo parece indicar que también
habra nueve fuerzas politicas diferentes en la LXIV Legislatura.

Respecto al peso especifico de los partidos en la cdmara baja, en el cuadro se
advierte que, mientras en 1976 los diputados del partido en el gobierno, el PRI,
representaban 82.7% del total, para 1997, ya con 500 diputados, esa proporcion
disminuyo a 47.8%, abriendo un periodo de gobiernos divididos que llega hasta el
2015 cuando los diputados del PRI, que otra vez detenta el poder Ejecutivo,

representan el 39.4% del total. A partir del diciembre de 2018, por primera vez desde
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1994, el partido del presidente de la republica tendra una mayoria absoluta de
62.2%, considerando los 188 diputados de MORENA, los 67 del PT y los 56 del
PES) y estara muy cerca de la posibilidad de formar una mayoria calificada de dos

tercios mas uno que se requiere para impulsar reformas constitucionales.

Elecciones federales del 2018

Integracion de la Cdmara de Diputados

Partido Curules % Curules % Total %
Mayoria Representacion curules
Relativa proporcional
MORENA | 105 35.0 |83 41.5 188 37.6
PT 58 193 |9 4.5 67 134
PES 56 18.7 56 11.2
PAN 41 13.7 | 40 20.0 81 16.2
McC 17 5.7 10 5.0 27 5.4
PRD 9 3.0 12 6.0 21 4.2

TOTAL 300 100.0 | 200 100 500 100.0

Fuente: Consultoria y Relaciones Internacionales, con datos del INE, PREP, al 11 de julio a las 20:00 horas.

Por su parte, en el Senado la pluralidad ha sido menor y es mas reciente. En
el siguiente cuadro se advierte que, mientras el Senado estuvo integrado por 64
miembros, nunca hubo en él representacion de mas de tres partidos (de hecho, en
las legislaturas LIl y LIII todos los senadores fueron de un mismo partido). Tampoco
en la LVI Legislatura, la primera integrada por 128 senadores. Sin embargo, a partir
de 1997 el numero de partidos o fuerzas politicas aumenta y se duplica desde el



afo 2000: 5 en la LVII Legislatura; 7 en las legislaturas de la LVIII a LXIIl y podria

haber 9 en la siguiente.

Senado de la Republica
Curules por partido y legislatura

L LI LIl L1l LIV | LV LVI Lvil | Lvil | LX LXI | LIV
LIX | LXI LXII
197 | 197 | 198 | 198 | 198 | 199 | 199 | 199 201
6-79 | 9-82 | 2-85 | 5-88 | 8-91 | 1-94 | 4-97 | 7- 200 | 200 | 201 |8
200 | O- 6- 2-
0 200 | 201 | 201
6 2 8

PRI 62 62 64 64 60 61 102 | 79 58 33 52 13
PAN 1 20 31 47 52 38 23
PRD 4 2 6 16 15 29 22 8
PT 1 1 2 5 6
PPS 1 1
CD 1 5
PVEM 5 6 9 7
PARM 1 1
PANAL 1 1 1
MC 1 7
MOREN 55
A
PES 8
S/Pind 1 1
TOTAL | 64 64 64 64 64 64 128 | 128 |128 |128 | 128 | 128

Fuente: Senado de la Republica, INE vy, para el 2018, Consultoria y Relaciones Gubernamentales
al 11 de julio a las 20:00 horas.

También se observa en el cuadro que, hasta 2006, el Senado siempre tuvo
mayoria priista: entre 1976 y 1994 con 60 o mas senadores de un total de 64, lo que
le garantizaba una mayoria calificada de, al menos, 93.8%. Ya con 128 senadores,
entre 1994 y el 2000 esa mayoria calificada disminuye a 79.7% vy, entre 1994-1997,
con 61.7%, por primera vez, se convierte en mayoria simple. Posteriormente, entre
2000 y 2006, el PRI pasa a ser la primera minoria en el Senado con 58 curules
(45.3% del total), seguido por el PAN (partido del presidente) con 47 (36.7%). En la
siguiente administracién, 2006-2012, el PAN (otra vez partido del presidente) se
convierte en la primera minoria con 52 senadores (40.6%), seguido por el PRI con
33 y el PRD con 29. Entre 2012 y 2018, el PRI (que recupera la presidencia de la
republica) vuelve a ser la primera minoria en la cdmara alta con 52 senadores

(40.6%), seguido por el PAN con 38 y el PRD con 22. Si se consideran los nueve
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senadores del PVEM y el del PANAL, el peso del partido del presidente en el Senado
alcanzo los 62 senadores (48.4% del total). Por ultimo, la informacion disponible
(Ver cuadro siguiente) muestra que a partir del primero de diciembre del 2018, por
primera vez en la historia, un partido distinto al PRI tendra la mayoria absoluta en la
camara alta. Con 69 escafos, MORENA y sus aliados, el PT y el PES, (55, 6y 8
respectivamente) alcanzaran la mayoria absoluta de 53.9%, seguidos por el PAN
con 23 y el PRI con 13. Para formar una mayoria calificada de al menos 67%, que
le permitiera impulsar reformas constitucionales, la coalicion “Juntos haremos

Historia” necesitaria contar con el voto de otros 16 senadores.

Elecciones federales del 2018
Integracion de la Camara de Senadores

Partido Total curules %
MORENA 42 13 55 43.0
PT 5 1 6 4.7
PES 8 8 6.2
PAN 17 5 23 18.0
MC 5 2 7 55
PRD 6 2 8 6.2
PRI 7 6 13 10.1
PVEM 5 2 7 5.5
NA 1 1 0.8
TOTAL 128 100.0

Fuente: INE, datos al 3 de julio de 2018.

La negociacion entre los poderes Ejecutivo y Legislativo

Al considerar los cambios ocurridos en ambas fronteras se pueden identificar tres
escenarios de negociacion entre los poderes Ejecutivo y Legislativo: 1) El primero,
hasta 1997, de un presidencialismo exacerbado, con una enorme concentracion de

atribuciones constitucionales y metaconstitucionales en el Ejecutivo federal; y una



enorme concentracion de cargos de eleccidn popular en un solo partido. Como los
diputados, senadores, gobernadores y alcaldes debian sus cargos al presidente de
la Republica, no existieron durante este periodo contrapesos reales al Ejecutivo ni
en el Congreso ni en los gobiernos estatales y, mucho menos, en los ayuntamientos.
2) El segundo, entre 1997 y 2018, de gobiernos divididos, en los que el partido que
detenta el poder Ejecutivo federal tiene facultades cada vez més acotadas por los
organismos autbnomos, carece de mayorias en el Congreso, convive con un poder
Judicial mas independiente y, al menos en los casos de los dos presidentes
panistas, se ve obligado a negociar con una mayoria de gobernadores procedentes
de partidos de oposicion. En esas condiciones, como se vera mas adelante, por las
caracteristicas del marco legal existente, durante los primeros doce afios la
negociacion entre los poderes Ejecutivo y Legislativo se desplaza del momento de
la formulacion del programa de gobierno al de su instrumentacion y Gnicamente en
2012-2013 se logra formar una coalicion parlamentaria para disefiar una agenda
comun de gobierno; 3) el tercero, en el que, aunque de inicio, existe un poder
Ejecutivo federal acotado constitucionalmente, por los organismos autbnomos por
los medios de comunicacion y algunas organizaciones sociales; cuanta con amplias
mayorias en el Congreso federal y en, al menos, la mitad de los congresos locales
y, por tanto, con capacidad de reconcentrar atribuciones en el poder Ejecutivo
federal (cuyo titular es también el lider indiscutible del partido-movimiento que
asumira el poder el proximo primero de diciembre) adoptando medidas como el

nombramiento de delegados federales Unicos en todas las entidades federativas.

Como es obvio, a cada uno de los escenarios descritos corresponden
diferentes estrategias de negociacion entre los poderes Ejecutivo y Legislativo. En
el primer escenario, en el que el partido del presidente de la republica tiene un peso
excesivo, las décadas de predominio priista, los margenes de negociacién eran
limitados y las politicas publicas y acciones eran pensadas e implementadas
esencialmente por el presidente, su secretario de Gobernacion y operadas por el

PRI, tanto en el Congreso de la Unién como en las entidades federativas, con una
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limitada negociacién con los partidos de oposicion con presencia en las camaras de
Diputados y Senadores, cuyo impacto real fue, en todo caso, el de dar mayor
legitimidad al sistema politico,. En ese contexto, el conjunto de reformas promovidas
por el Ejecutivo como respuesta a diferentes presiones fueron posibilitando,
primero, una creciente presencia de la oposicion en el Congreso y acotando el poder
presidencial y, en esa medida, después, ampliando los margenes de autonomia de
accion y aumentando el peso de los poderes Legislativo y Judicial, asi como de los

gobiernos de las entidades federativas.

En el segundo escenario, de gobiernos divididos, cuando la oposicion se
parapeta en el Congreso, las estrategias de negociacion entre los poderes Ejecutivo
y Legislativo conocieron dos momentos: uno primero en el que, como se mencioné
lineas arriba, dada la asimétrica distribucion de atribuciones entre el Ejecutivo
federal y las cAmaras de diputados y senadores, la negociacién se concentrd, no en
la definicion del proyecto de gobierno sino en su instrumentacion afio con afio; y un
segundo momento, entre 2012 y 2014, en el que se establecié una coalicién
parlamentaria entre las entonces tres principales fuerzas politicas, el Pacto por
México, que posibilité la aprobacion del mayor paquete de reformas constitucionales
gue ha habido en México durante las Ultimas décadas. En este segundo escenario,
la formacion de mayorias en el Congreso de la Unién (transformacién de la segunda
frontera) permitié aprovechar los resquicios que ofrecia la normatividad desarrollada

durante décadas para abrir nuevos cauces a la expansion de la primera frontera.

Sin embargo, la incapacidad de transformar la coalicién legislativa en una
coalicién de gobierno para instrumentar los cambios alcanzados a partir del 2014, y
la consecuente ruptura del acuerdo politico que permitié las reformas, después de
20 meses, generaron elevados costos, primero al PAN y al PRD, que pagaron la
factura de manera inmediata en las elecciones intermedias del 2015 y, poco
después, al PRIy el gobierno del presidente Pefia Nieto, quienes, después de haber
logrado mantener su presencia electoral en los comicios mencionados, enfrentaron

una abrupta caida en la apreciacion ciudadana, al modificarse la agenda nacional y



abandonar los temas de las reformas estructurales para asuntos de coyuntura
vinculados con la corrupcion, la inseguridad y la violencia. En esas circunstancias,
al tiempo en que el desprestigio, el aislamiento y el encono politico mermaron la
legitimidad del gobierno durante la segunda mitad del sexenio de Pefa Nieto,
MORENA, que desde su creacion se deslindé del Pacto por México y del gobierno,
capitalizé la desaprobacion ciudadana del gobierno y del sistema de partidos.

La nueva agenda del Legislativo

Ningun sistema politico puede responder a todos los intereses de una sociedad
heterogénea. En una sociedad democratica, cada grupo tiene que competir ante
diferentes instancias para que sus demandas sean incluidas en la agenda publica.
En México, durante los ultimos lustros, el Poder Legislativo fue ganando peso como
actor politico, con creciente capacidad de interlocucion con otros actores y con una
agenda propia, lo cual le permitié tener una influencia mayor en formacion de la
agenda de gobierno.28.
En lo fundamental, la agenda del Congreso se forma a partir de un proceso
legislativo en el que las fuerzas politicas en él representadas acuerdan la discusién
de algunos temas y la contencion de otros que pueden ser fuente de conflicto.
Durante el proceso legislativo, los beneficiarios del status quo tratan de contener el
alcance de los cambios propuestos, mientras que los opositores buscan que sus
puntos de vista permeen, a fin de sumar apoyos a su causa, y con ello, tener mejores
condiciones para modificar la situacion.

El proceso de construcciéon de la agenda legislativa parte de las agendas
preliminares que esbozan los diversos grupos parlamentarios al inicio de cada

periodo, las cuales incluyen aquellos temas que pretenden abordar durante los

28 Esta y las siguientes ideas fueron tomadas de Martinez Lopez, Cornelio; “Las agendas
legislativas y el trabajo parlamentario en la LXIII Legislatura del Senado de la Republica”, Instituto
Belisario Dominguez, Senado de la Republica, 2018.
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denominados periodos ordinarios. Los balances al cierre de los periodos reflejan
discrepancia entre los temas de la agenda y las iniciativas presentadas.

Hasta 1997, los congresos contaban con una mayoria partidista que permitia
que las iniciativas presentadas por el Ejecutivo federal tuvieran un canal franco de
acceso y una pronta resolucion. El partido hegemédnico podia, por tanto, crear una
agenda de trabajo unilateral que pocas veces encontraba contrapesos
institucionales. La creciente pluralidad gener6 que las camaras del Congreso
tuvieran una representacion mas efectiva de los actores sociales y una mayor
autonomia respecto del presidente de la Republica. Como resultado, la agenda
nacional fue, cada vez mas, el producto de un nuevo equilibrio de poderes, en el
gue se fortalecio el trabajo del parlamento como contrapeso politico al Ejecutivo.
Esto derivé en la necesidad de llevar a cabo transformaciones organicas que
permitieran que el Congreso tuviera una cada vez mayor interaccion con otros
actores, convirtiendose en un espacio de deliberacién y negociacion para la
construccion de consensos. Para cumplir con esa funcion, el Congreso fue
modificando su estructura con el propdsito de institucionalizar su nueva insercion en
el espacio institucional. Como sefiala Martinez Lopez, un paso decisivo en esa
direccion fue la creacion de la Junta de Coordinacion Politica y el desarrollo de

algunos mecanismos de integracion de la Mesa Directiva:

Con ello, (...) la transicion logr6 democratizar y dispersar el poder que hasta
entonces estaba concentrado en un solo partido; [y] fue exitosa en acabar con el
monopolio de la representacion y los privilegios que ello acarreé para el poder
presidencial.29
Ademas de modificar su estructura y constitucion, el Congreso fue cambiando
paulatinamente su organizacion: la Junta de Coordinacion Politica aglutind a los

coordinadores de los distintos grupos parlamentarios y, con ello, abrié espacios para

29 Maria Amparo Casar, “Quince afios de gobiernos sin mayoria en el congreso mexicano”,
Politca 'y  Gobierno, vol. XX, nom. 2, 2013, p. 251. Disponible en:
http://www.redalyc.org/articulo.0a?id=60328531001



agendar y tratar durante el periodo de ejercicio de las distintas legislaturas los temas
de mayor relevancia. Asi constituida, la nueva agenda permitié planificar el trabajo

de las camaras

Estrategias de negociacion entre poderes y proyecto de gobierno

Desde el nacimiento del PRI en 1946 y hasta 1997, la agenda nacional surgia de la
capacidad decisoria del presidente de la Republica, que era tan amplia que incluia
cuestiones estratégicas como la asignacién de concesiones y la intervencion en el
manejo de las telecomunicaciones, la definicion de la politica energética y el manejo
de las directrices de la politica laboral. Con esta capacidad, el titular del Ejecutivo

simplemente “bajaba”’ sus temas de interés al Congreso

A partir de 1997, la reduccion de muchas de las atribuciones
metaconstitucionales del presidente y la existencia de un Congreso con agenda
propia tenso la relacion entre ambos poderes. Como respuesta, el titular del
Ejecutivo debié promover nuevos mecanismos de interlocucion y negociacion con
los legisladores. Sin embargo, no ocurrié asi: en lo fundamental el Ejecutivo siguio
presentando al Congreso sus reformas y politicas publicas sin abrir nuevos canales
de didlogo con los legisladores. El resultado fue que, desde la segunda mitad de la
administracion del presidente Zedillo, no pas6 ninguna de sus propuestas de
reforma de fondo.

Mas alla de los datos cuantitativos, los desacuerdos entre ambos poderes
frenaron la eficiencia politica de los gobiernos y mermaron la gobernabilidad del
pais. Inicialmente, la oposicién, parapetada en un Legislativo mas empoderado,
bloqued el proyecto de gobierno propuesto por el presidente de la republica en

turno.

La configuracion legal e institucional vidente en 1997 propicid que la

negociacion entre los poderes Ejecutivo y Legislativo se desplazara del momento
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de la discusién de la agenda nacional al de la instrumentacion del proyecto de
gobierno. Al no contar con suficientes atribuciones para modificar la agenda del
Ejecutivo propuesta en el Plan Nacional de Desarrollo, la oposicion, mayoritaria en
el Congreso utilizé sus amplias atribuciones para bloquear su instrumentacion,
especificamente para aprobar las reformas legales propuestas por el presidente
para concretar su proyecto de gobierno30.

La tension entre ambos poderes en escenarios de gobiernos divididos no se
tradujo en una pardlisis legislativa, medida por el nimero de iniciativas procesadas

por el Congreso (ver tabla).

TABLA 1. Evolucion de las iniciativas segln su estatus.

Situacién/ | LVII | % LVI | % LIX [9% [ % Xl | % Xn | % i | %
Legislatura Lvi | LVII LIX LX LXI LXII LXin

|
Presentada | 641 | 100 | 120 | 100 | 293 | 10 | 286 | 100 | 373 | 100 | 348 | 100 | 1286 | 100

s 5 9 0 9 5 7
Pendientes | 43 7 53 4 116 | 4 75 3 172 5 428 12 1006 | 78
Aprobadas 152 | 24 312 | 26 421 14 385 13 247 7 165 5 59 5

Desechadas | 446 | 70 840 | 70 240 | 82 240 | 84 331 | 89 289 | 83 221 17
y retiradas 2 9 6 4

Fuente: Zepeda, 2017

Sin embargo, si derivo en un freno, casi total, de las iniciativas mas importantes
para su proyecto de gobierno enviadas por el Ejecutivo. Como se advierte en el

cuadro anterior, al presidente Ernesto Zedillo, la LVII Legislatura le acepté 25

30 El Poder Ejecutivo propone en el Plan Nacional de Desarrollo (PND) su proyecto de
gobierno y lo envia para su aprobaciéon al Congreso. Aunque, en principio, el proyecto del Ejecutivo
tiene la legitimidad de las urnas y de la consulta popular a la que obligan la Constitucién y la Ley de
Planeacién, el PND debe construir los consensos y acuerdos necesarios con las distintas fuerzas
politicas y actores para su instrumentacion garantice la gobernabilidad democrética. Sin embargo,
respecto del PND, la ley sefiala que la Camara de Diputados Unicamente tiene la atribucion de
“Aprobar el Plan Nacional de Desarrollo en el plazo que disponga la ley”, y que “El Presidente de la
Republica remitira el Plan al Congreso de la Unién para su examen y opinién”, de donde desprende
gue la norma permite al Congreso examinar y opinar sobre el PND, y luego, a la Camara de
Diputados, aprobarlo, pero no para modificarlo o rechazarlo. “En caso de que la Camara de
Diputados no se pronuncie en dicho plazo [a méas tardar seis meses después de iniciada la
Administracion], el Plan se entendera aprobado.” Zepeda, 2017.



iniciativas de reforma a leyes secundarias y siete a ordenamientos de caracter
administrativo o de gobierno.

Posteriormente, entre el 2000 y el 2006, cuando el presidente Fox gana para
el PAN gana la presidencia de la republica pero no obtiene mayoria en ninguna de
las Camaras, existio un enfrentamiento constante entre ambos poderes al punto de
que el presidente denuncié la intencion del Congreso de obstruir sus iniciativas mas
relevantes: las reformas energética, laboral y fiscal. Los datos disponibles confirman
que durante la primera parte de la administracion foxista, la LVIII Legislatura le
aprobé una iniciativa de reforma constitucional, 50 a leyes secundarias y cuatro a
ordenamientos de caracter administrativo o de gobierno. En cambio, el Congreso
desech6 una propuesta presidencial de reforma constitucional y tres a leyes
secundarias, dej6é pendientes otras tres iniciativas de reforma a leyes secundarias y
emitié dictamen negativo a una iniciativa de reforma a una ley secundaria enviada
por el presidente. Por su parte, durante la segunda parte de la administracion,
aunque la LIX Legislatura aprob6 al presidente Fox 31 iniciativas de reforma a leyes
secundarias, le rechazo tres de reformas constitucionales y 10 a leyes secundarias,
dejando pendientes la iniciativa de reforma a una ley secundaria y emitiendo
dictamen negativo a una iniciativa de reforma constitucional y a tres leyes
secundarias. La pugna entre el presidente Fox y el Congreso lleg6 a tales extremos
gue, en una ocasion, la aprobacion del Presupuesto de Egresos de la Federacion y
la Ley de Ingresos por parte del Congreso se llevé hasta las fechas limite y, en otra,
el presidente decidi6 no presentar su informe de gobierno ante el pleno del
Congreso.

No le fue mejor al presidente Calderén: después de ganar las elecciones por
menos de un punto porcentual, sin mayoria en el Congreso y distanciado de su
propio partido, el presidente no tuvo una buena relacién con el Congreso. La LX
Legislatura le aprobo tres reformas constitucionales, 34 iniciativas de reforma a
leyes secundarias y una de caracter administrativo o de gobierno, pero deseché una

de sus propuestas de reforma constitucional, tres de reforma a leyes secundarias,
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y presentd dictamen negativo a una iniciativa de reforma a una ley secundaria. Y
durante la segunda parte de su administracion, la LXI Legislatura le aprob6 20
iniciativas de reforma a leyes secundarias y seis ordenamientos de caracter
administrativo o de gobierno, pero desecho seis de sus iniciativas para reformar
leyes secundarias.

Aprendiendo de las tres administraciones previas, el presidente Pefia Nieto
impulsoé la formacion de una coalicidn legislativa entre las tres principales fuerzas
politicas del Congreso para concretar las reformas de fondo que sus antecesores
no habian podido. Sin mayorias en las camaras, a través del Pacto por México logré
la aprobacion del Legislativo y la posterior ratificadas por la mitad mas uno de los

congresos locales (en donde el PRI si tenia mayoria).

Por primera vez desde la promulgacion de la Ley de Planeacion de 1983, se
establecié un acuerdo publico entre el gobierno y las principales fuerzas politicas
sobre temas fundamentales de la agenda nacional antes de la promulgacion del
PND.

Como parte de un proceso de negociacién inédito, la oposicion propuso e
incluyd algunos de sus temas prioritarios, se opuso y logré excluir otros propuestos
por el presidente y su partido. Modific, incluso, en algunos casos las iniciativas
presentadas por el Ejecutivo. Como resultado, en 20 meses, y a pesar de las
tensiones entre los legisladores y sus partidos, y entre éstos y el Poder Ejecutivo, el
Congreso aprobo y el Ejecutivo promulgé 11 reformas: la laboral, la educativa; la de
telecomunicaciones y radiodifusion, la hacendaria, la financiera, en materia de
transparencia, la energética, la politica-electoral, se promulgé una nueva Ley de
Amparo, se reformé el Codigo Nacional de Procedimientos Penales y se aprobo la
reforma en materia de competencia econémica.

Siguiendo esa inercia a las 11 reformas mencionadas se sumaron, ya durante
la siguiente legislatura, la reforma politica del Distrito Federal y la Ley General del
Sistema Nacional Anticorrupcion, cuya reforma constitucional crea el Sistema

Nacional Anticorrupcién aprobado en mayo de 2015).



El trabajo legislativo realizado durante este periodo fue mas alla de aprobar
reformas aisladas. La promulgacion de muchas de ellas implicé una contemplar los
efectos que tendria sobre las demas pues, aunque de los 95 puntos incluidos en el
Pacto por México 32 no requerian de una reforma legislativa,--por lo que su
implementacion Unicamente requeria el aval de facto del presidente de la republica
(entre ellos: 42% de los compromisos sobre derechos y libertades, 38% de los de
seguridad y justicia, y 35% de los vinculados con la economia)--, los 63 restantes si
requirieron una reforma legal: 38 de la fiscal y los 25 restantes, de la reforma fiscal
y también de alguna otra, por lo que su aprobacién suponia necesariamente, al
menos el apoyo del PAN o del PRD en el Congreso. (Alvarado Arce, 2015).
Refiriendose a las primeras 11 reformas, el presidente Enrique Pefia Nieto sefiald
en su segundo Informe de Gobierno que: “En conjunto estas reformas implicaron 58
modificaciones a la Constitucion; 81 cambios a leyes secundarias; la creacion de 21
ordenamientos juridicos y la abrogacion de 15”. (Segundo Informe de Gobierno,
2014).

El trabajo legislativo requirié, en suma, una perspectiva de largo aliento que
considerara, en conjunto, las sinergias que las reformas generarian en el proyecto
nacional. Por ello, por primera vez, el texto del PND 2013-2018 refleja una agenda
negociada entre el gobierno y las otras fuerzas politicas representadas en el
Congreso, y contempla reformas estructurales ya aprobadas (la laboral, la educativa
y la de telecomunicaciones); y otras reconocidas como necesarias, (algunas, como
la financiera, ya acordadas) y no Unicamente la agenda del nuevo gobierno y su
partido.

Una evaluacion del trabajo parlamentario de la LXII Legislatura (Casar, 2015)
sefala que: “...fue histérica por la amplitud, pluralidad y complejidad de las reformas
gue emprendié. Aunque los coordinadores parlamentarios no lo firmaron, fueron los

actores centrales del Pacto por México31. [...] de los 95 compromisos adquiridos,

31 Hay quien no esta de acuerdo con esta opinién: "el Pacto se concreté a pesar de las
resistencias dentro del propio Congreso y la opinion publica por haberse acordado fuera de las
instancias parlamentarias y logré aprobar diversos ordenamientos con diversos alcances y
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62 le correspondian al Poder Legislativo: 43 reformas legales y 19 constitucionales.

La gran mayoria fueron aprobados (76%) y casi todos con la participacion de los

tres principales grupos parlamentarios: PRI-PAN-PRD.

De esta manera, en contraste con las tres administraciones previas, durante

la primera mitad de la administracion del presidente Enriqgue Pefa Nieto, la LXII

Legislatura le aprobd cuatro iniciativas de reformas constitucionales, 41 a leyes

secundarias y un ordenamiento administrativo o de gobierno. Del otro lado, el

Congreso desecho una iniciativa de reforma constitucional del presidente, dejo

pendientes otra de reforma constitucional y cuatro de cambios a leyes secundarias.

(Ver tabla).
TABLA 2. Iniciativas del Ejecutivo de la LVII a la LXII legislaturas.
Aprobadas Desechada | Pendientes Con Tot
S dictamen al
negativo NO
Presi Leg | Pres | Refo | Ley | De Tot | Refo | Ley | Refo | Ley | De Refor | Ley | apr
dente |isla |enta | rma |es carqd | al rma | es rma | es card | ma es oba
tura | das cons | sec | cter apr | cons | sec |cons |sec | cter const | sec | das
por tituci | und | admi | oba | tituci | und | tituc | und | admi | itucio | und
el onal | aria | nistr | das | onal | aria |ional | aria | nistr | nal aria
Ejec S ativo s s ativo S
utivo y de y de
gobi gobi
erno erno
EZPL LVIl | 36 - 25 7 32 - 3 - - 1 - - 4
VFQ LVII | 63 1 50 4 55 1 3 - 3 - - 1 8
|
VFQ LIX |49 - 31 - 31 3 10 - 1 - 1 3 18
FCH LX |42 3 34 1 38 1 2 - - - - 1 4
FCH LXlI | 32 - 20 6 26 - 6 - - - - - 6
EPN LXIl | 52 4 41 1 46 1 - 1 4 - - - 6
Fuente: Zepeda 2017.
consecuencias estructurales (Baez, 2016; Escamilla, 2015, citado por Alarcén, 2017). Véase

también, Meyenberg y Espinoza 2018 en este libro.




En suma, durante la etapa de gobiernos divididos, los presidentes que mas
iniciativas presentaron y a quienes le fue aprobado un mayor numero de ellas
fueron: Vicente Fox, Enrique Pefia Nieto y Felipe Calderon. Sin embargo, es al
presidente Enrique Pefia Nieto a quien le han aprobado mas iniciativas de reforma
constitucional (durante la primera parte de su administracion), seguido por el
presidente Felipe Calderon (en la segunda mitad de su administracion), lo que
sugiere que ha sido durante el dltimo afio del presidente Calderon y los primeros
veinte meses del presidente Pefia Nieto cuando se ha aprobado el mayor nimero
de reformas constitucionales. Como contraste, el presidente Fox ha sido, por
mucho, a quien NO le han aprobado un mayor nimero de iniciativas y a quien,
también por mucho, el Congreso le ha desechado un mayor nimero de iniciativas
de reforma constitucional y de leyes secundarias. Espinoza y Miguel (2007)

concluyen que “...en el caso del presidente Vicente Fox [hubo]...una muralla
parlamentaria a las reformas estructurales [aunque también] ineficiencia del
Ejecutivo para construir consensos”.

En conclusién, entre 1997 y 2012, si bien no hubo paralisis legislativa, e incluso
hubo un crecimiento exponencial del numero de iniciativas presentadas y
aprobadas, asi como el mantenimiento de altas tasas de aprobacion de las
iniciativas enviadas por el presidente; no le fueron aprobadas aquellas que eran

esenciales para el proyecto de gobierno del presidente.

Comentarios finales

El contraste entre la visidn estratégica demostrada por los actores politicos para
firmar el Pacto por México y aprobar algunas reformas, y su incapacidad para
llevarlo hasta sus ultimas consecuencias ha provocado, por lo menos, tres efectos:
a) la cancelacién de una agenda politica nacional consensuada y su sustitucion por
otra en la que, en un ambiente de creciente encono entre los partidos aliados se
centro en telas como la corrupciodn, la inseguridad y la violencia; b) el retraso —o la

cancelacion definitva— de muchos de los impactos de las reformas en las
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condiciones de vida de la poblacion, y c) tal vez el mas grave, la interrupcién de una
experiencia politica que hubiera podido demostrar la viabilidad de construir un

proyecto de gobierno a partir de consensos entre las distintas fuerzas politicas.

Como lo han sefialado algunos autores®?, la opinién publica y la ciudadania se
quedo con la percepcion de que las coaliciones son un mecanismo de cooptacion
de los partidos de oposicién por parte del gobierno o, peor aun, se generalizo entre
la ciudadania una percepcién negativa sobre la politica, los politicos y los partidos,
que se tradujo en un desaliento respecto a la relevancia que podria tener un nuevo
equilibrio entre los poderes y los beneficios de la concertacién y negociacion entre

ellos como via para impulsar los cambios necesarios.

La suspension del Pacto por México derivo en el abandono de una agenda de
reformas de largo alcance y su sustitucion por temas de una coyuntura cada vez
mas degradada por la violencia, la inseguridad, la corrupcién y la ineficiencia de
gobierno. El presidente Pefia Nieto y su gobierno concluyen el sexenio con niveles
de aprobacion histéricamente bajos, flotando a la deriva, y los que fueron por afios

los tres principales partidos politicos, con una aplastante derrota electoral.

El contundente triunfo electoral de la coalicion “Juntos Haremos Historia” cierra
la etapa de cerca de 20 afios de gobiernos sin mayoria en el Congreso que

caracterizé nuestra transicion democréatica.

La decisiéon ciudadana de renunciar al voto diferenciado muy posiblemente
permitira al nuevo gobierno contar con mayorias calificadas en ambas camaras del
Congreso de la Unidn, e incluso en la mayoria de los congresos locales. Con ello,

tendra mejores posibilidades para impulsar con éxito su programa de gobierno.

Con ello, como apuntan Meyenberg y Espinoza33, inicia una nueva etapa
politica en la que la diversidad debera converger en la resolucion de los problemas

sociales. “Por primera vez en mas de veinte afios la agenda presidencial podra ser

32 Véase, por ejemplo, Alvarado Arce, 2015.
33 Meyenberg y Espinoza, 2018



coincidente con la agenda publica y con la agenda del Congreso, y el gobierno de
Lépez Obrador contara con condiciones para cumplir su compromiso de sentar las
bases para el cambio”. En ese contexto habran de desarrollarse, también, nuevas

relaciones entre los poderes Ejecutivo y Legislativo.
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4. Facultades exclusivas de cada Camara del Congreso.*

La naturaleza bicameral del poder legislativo mexicano data de 1874, afio en que
se sentaron las bases de la asignacion de las facultades que hoy en dia se
encuentran dispuestas en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
(CPEUM), especificamente en los articulos 73 al 78. La razon de prever la existencia
de dos Camaras legislativas puede responder a diversas razones. Originalmente,
se planteé la de representar, por separado, a los individuos (a través de los
diputados) y a las entidades integrantes de la federacion (a través de los Senadores)
para definir una naturaleza especial a cada una de ellas y plantear la innecesaria
intervencion dual de las Camaras en asuntos que afectan intereses directos de la

ciudadania, por un lado, y de las entidades federativas, por el otro.

El disefio politico del poder legislativo en México se basa en el modelo
estadounidense. Los Senadores estarian integrados en su Camara de manera
proporcional al numero de estados, cada uno de estos estaria igualmente
representado. Mientras tanto, los Diputados representarian a un numero similar de
ciudadanos, cada uno, de tal suerte que los estados con mas individuos enviarian

mas representantes a esta Camara.

Actualmente, el poder Legislativo en México se conforma de 628 legisladores,
de los cuales 500 son diputados (300 elegidos por mayoria relativa en distritos
uninominales y 200 de manera proporcional a través del sistema de listas en cinco
circunscripciones plurinominales) y 128 Senadores (de los que 64 son de mayoria
relativa y 32 de primera minoria -tres en total por cada entidad federativa- y otros 32

de representacion proporcional, elegidos a través de listas nacionales).

34 El presente ensayo forma parte del Proyecto Renovacion del Congreso 2018 del que, una
primera versién es Palazuelos Covarrubias, Israel (2018) “Pendientes en materia de facultades
exclusivas de las Camaras del Congreso”, Cuadros Analiticos de Propuestas Legislativas No. 25,
Instituto Belisario Dominguez, Senado de la Republica, México, 16p.



Facultades del poder legislativo federal.

En lo respectivo a las facultades del Congreso de la Unidn, es posible encontrar una
clara estructura dentro de la Constitucion (Tabla 1). Ademas de iniciar leyes y
decretos (art. 71) se aprecian: aquellas que tienen en conjunto ambas Camaras, es
decir, que las comparten y en las que dependen una de la otra (art. 73); y las
facultades exclusivas, es decir las que se reservan, por separado y de manera
diferenciada, para la Cadmara de Diputados (art. 74) y para el Senado (art. 76).
Asimismo, se encuentran las de la Comision Permanente (art. 78) y las que cada
una de las Camaras puede asumir sin intervencion de la otra (art. 77), siendo estas

idénticas para una y para otra.

Tabla 1. Estructura de las facultades del poder legislativo en la CPEUM

Articulos Contenido
73 Facultades del Congreso que involucran a ambas Camaras en
conjunto
74 Facultades exclusivas de la Cadmara de Diputados
76 Facultades exclusivas del Senado
77 Facultades que cada Camara puede asumir sin intervencion de la otra
78 Facultades de la Comision Permanente

Fuente: Elaboracion propia.

Facultades exclusivas.

El término facultad exclusiva puede ser entendido como el derecho asignado
constitucionalmente a solo una de las Camaras del Congreso federal para realizar
actividades no concernientes a su contraparte. Estas, como se dijo, estan reguladas
por la Constitucion, especialmente en los articulos 74, en el caso de las que tocan
a la Camara de diputados; y 76, en el caso de las correspondientes al Senado. Cada
una de estas atribuciones se termina en la Camara competente sin que el asunto

deba pasar a la otra y sin que esta otra pueda llevarlas a cabo en ninguna
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circunstancia. Enseguida, se presenta un resumen del contenido de dichos articulos

constitucionales haciendo énfasis en los temas principales (Tabla 2).

Tabla 2. Facultades exclusivas de la Camara de Diputados y del Senado.

Céamara de Diputados
(fracciones del articulo 74)

Céamara de Senadores
(fracciones del articulo 76)

Expedir el Bando Solemne para dar
a conocer en toda la Republica la
declaracion de Presidente Electo
que hubiere hecho el Tribunal Electoral

del Poder Judicial de la Federacion;

Coordinar y evaluar, sin perjuicio de
su autonomia técnica y de gestion, el
desempefio de las funciones de la

Auditoria Superior de la Federacion

[}

Ratificar el nombramiento que el
Presidente de la Republica haga del
Secretario del ramo en materia de
Hacienda, salvo que se opte por un
gobierno de coalicién, en cuyo caso se
estard a lo dispuesto en la fraccién Il

del articulo 76 de esta Constitucién

(ven) [...];

Aprobar anualmente el Presupuesto
de Egresos de la Federacién (PEF)
enviado por el Ejecutivo Federal [...]
Podré autorizar en dicho Presupuesto
las erogaciones plurianuales para
aquellos proyectos de inversion en

infraestructura que se determinen [...];

[...] Conocer de las imputaciones que

se hagan a los servidores publicos a

VI.

VII.

Analizar la politica exterior (y) aprobar
los tratados internacionales vy
convenciones diplomaticas que el

Ejecutivo Federal suscriba [...]

Ratificar los nombramientos de los
Secretarios de Estado, en caso de un
gobierno de coalicién, con excepcion
de los titulares de los ramos de Defensa

Nacional y Marina [...]

Autorizar la salida de tropas
nacionales fuera de los limites del

Pais [...]

Dar su consentimiento para que el
Presidente de la RepuUblica pueda

disponer de la Guardia Nacional [...]

Nombramiento del titular del poder

ejecutivo local cuando hayan

desaparecido todos los poderes
constitucionales de una entidad

federativa[...]

Resolver las cuestiones politicas que
surjan entre los poderes de una

entidad federativa [...]

Erigirse en Jurado de sentencia para

conocer en juicio politico de las faltas




que se refiere el articulo 110 de esta u omisiones que cometan los servidores
Constitucién y fungir como 6rgano de publicos [...]

acusacion en los juicios politicos . i

J P VIII. Designar a los Ministros de la

ue contra éstos se instauren; L

g Suprema Corte de Justicia de la
VL. Revisar la Cuenta Pulblica del afio Nacion [...]

anterior, con el objeto de evaluar los

IX. Derogada.

resultados de la gestion financiera,

. . X.  Autorizar los convenios amistosos
comprobar si se ha ajustado a los

criterios sefialados por el Presupuesto que sobre sus respectivos limites

y verificar el cumplimiento de los celebren las entidades federativas.

objetivos contenidos en los programas; | XI. Aprobar la Estrategia Nacional de
VIl.  Aprobar el Plan Nacional de Seguridad Pablical..]

Desarrollo [...]; XII. Nombrar a los comisionados del
VI Designar, por el voto de las dos (INAI) organismo garante que establece

terceras partes de sus miembros el articulo 60. de esta Constitucion; y

presentes, a los titulares de los | XIII. Integrar la lista de candidatos a
dérganos internos de control de los Fiscal General de la Republica;
organismos con autonomia nombrar a dicho servidor publico, y
reconocida en esta Constitucion que formular objecion a la remocion que del
ejerzan recursos del Presupuesto de mismo haga el Ejecutivo Federal [...]

Egresos de la Federacion.

Fuente: Elaboracion propia con base en la CPEUM.

Reconocimiento de las facultades desde la ciudadania.

La Tercera Encuesta Nacional de Cultura Constitucional (11J-UNAM, 2016) incluye
un reactivo que tiene que ver con la identificacion de un par de facultades exclusivas
por parte de los entrevistados: por un lado, “aprobar los gastos del gobierno” en una
clara alusion a la fraccion IV del articulo 74 sobre la aprobacion del PEF y, por otro,
“aprobar los tratados internacionales”, referente al segundo parrafo de la fraccion |

del articulo 76.

Cabe seiialar que el disefio del reactivo acepta hasta tres respuestas por parte

de los entrevistados de tal manera que pudieran decir si cada funcion le
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correspondia a una o a mas instancias. Esto permite saber qué cantidad de
respondientes relacionan cada facultad con la Camara legislativa correcta, sea de
manera exclusiva o de manera compartida, y conocer la proporcién que ignora por

completo quiénes se encargan de cada tarea.

Al indagar a través de la base de datos de dicha encuesta se tiene que, 17%
de los entrevistados menciona de manera correcta la facultad de la Camara de
Diputados y 6% la de los Senadores. Cada uno de los agrupados en estos
porcentajes alude, en cada caso, a la instancia correcta sin elegir otra, por lo que
se puede decir que avalan cada facultad como exclusiva de la Céamara

correspondiente.

Adicional a ello, se observa que casi 35% menciona a la Camara de Diputados
como la encargada de aprobar los gastos del gobierno, pero elige otra instancia
como corresponsable (principalmente a la Camara de senadores). Hace lo propio
21% con la aprobacion de los tratados internacionales por parte del Senado
(menciona a su vez a los diputados y/o al Presidente, en su mayoria). Esto quiere

decir que las reconocen como facultades legislativas, pero no su caracter exclusivo.

Asimismo, la proporcion de entrevistados que no relaciona la aprobacién del
Presupuesto con la Camara de diputados es de 48 sobre 100; y la que no sabe que
los tratados internacionales son ratificados por el Senado es de 73 (en ambos casos

ni de manera exclusiva, ni de manera compartida).

Ademas, se identific6 que la cantidad de entrevistados que tenian
conocimiento de que el PEF lo aprueba Unicamente la Camara de Diputados y que
al mismo tiempo sabian que los tratados internacionales los ratifica exclusivamente

el Senado, equivale al dos por ciento, Unicamente.



Gréfica 1.
Identificacion de facultades exclusivas por parte de la poblacién (%)

® Facultad exclusiva Facultad NO exclsuiva  ®No identifica

Aprobar gastos del gobierno (Diputados) 34.6 -
Aprobar tratados internacionales (Senado) 20.7 _

Fuente: Elaboracion y célculos propios a partir de la base de datos de la Tercera Encuesta Nacional
de Cultura Constitucional en México, Departamento de Investigacion Aplicada y Opinion, 11J-UNAM,
2016. Recuperado de: https://bit.ly/2JBgGCP La pregunta textual fue: (55) ¢ Quién o quiénes realizan
las siguientes funciones...? Aprobar los gastos del gobierno; y Aprobar los tratados internacionales.
Los entrevistados podian elegir hasta tres respuestas de entre: CNDH, INE, Presidente, Diputados,

Jueces, Senadores, u otra espontanea.

De acuerdo con esta informacién, la mayor parte de la poblacién no entiende
estas funciones (la aprobacién del PEF y de los tratados internacionales) como
facultades exclusivas. AUn mas, una importante proporcion de entrevistados ni
siquiera las relaciona con la Camara correspondiente. Este desconocimiento es alun

mayor tratandose de lo que concierne al Senado de la Republica.

Iniciativas pendientes en el Congreso relativas a facultades exclusivas.

Alo largo de las Legislaturas dentro del periodo 2006 - 2018 se presentaron diversas
iniciativas para modificar y/o para complementar las disposiciones constitucionales
con respecto a las facultades exclusivas de cada Camara. Se han identificado a
siete que se encuentran pendientes: tres que se enfocan en aspectos propios de la
Céamara de Diputados (provenientes de los grupos parlamentarios del PAN, PRD y

PES) y cuatro del Senado (propuestas por los grupos parlamentarios del PRI, PAN,
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PRD, y PT). Los temas en los que se enfocan las iniciativas son: Presupuesto de

Egresos de la Federacion (PEF) y deuda publica, por parte de los diputados; asi

como tratados internacionales, Fiscalia General de la Republica, y limites

territoriales entre los estados, en lo que respecta al Senado (Tabla 3).

Tabla 3. Iniciativas legislativas referentes a facultades exclusivas de cada una de las

Camaras del Congreso.

Fecha, denominaciény

Objeto de lainiciativa en cuanto a

IV del articulo 74 de la
CPEUM.

https://bit.ly/2M87UUH

acuerdo escrito del Presidente de la

Republica.

. Proponente(s)
enlace facultades exclusivas
22/02/2018. Que deroga el Eliminar las partidas secretas del PEF Diputadas
péarrafo cuarto de la fraccién destinadas al uso de los secretarios por Alejandra

Gutiérrez Campos
y Minerva
Hernandez
Ramos (PAN).

04/04/2018. Que reforma el
articulo 74 (fraccion 1V) de la
CPEUM.

https://bit.ly/2MCzjyS

Establecer que en los afios en que exista
cambio de legislatura, la Camara de
Diputados debera aprobar el PEF a mas

tardar el 30 de noviembre.

Diputada Cynthia
Gissel Garcia
Soberanes y
Diputado José
Alfredo Ferreiro
Velazco (PES).

16/04/2013. Que reformay
adiciona diversas
disposiciones de la CPEUM.
(Articulo 74, fraccién VI).

https://bit.ly/2M2JUmn

Establecer reglas que estructuren el uso
ordenado, responsable y transparente de
la deuda publica. Para ello propone
(entre otros) establecer como facultad
exclusiva de la Camara de Diputados la
revision de los informes sobre el manejo y
destino de la deuda publica contratada
por la federacion, entidades federativas y
de los municipios, incluida la de empresas
y fideicomisos con participacion publica, y

la de los organismos auténomos.

Diputado Silvano
Blanco Deaquino
(PRD).



https://bit.ly/2M87UUH
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https://bit.ly/2M2JUmn

24/04/2018. Que adiciona un
parrafo al articulo 76,
fraccion | de la CPEUM.

https://bit.ly/2lkfJex

Establecer en la Constitucion que la
aprobacién de los tratados
internacionales debera ser con el voto
de las dos terceras partes de los
miembros presentes de la Camara de
Senadores.

Senadores del
GPPRI.

30/05/2018. Que adiciona un
parrafo tercero a la fraccion |
del articulo 76 de la CPEUM.

https://bit.ly/2JOxv8i

Establecer que para la aprobacion,
terminacion, denuncia, suspension,
modificacién y enmienda de tratados
internacionales en materia de derechos
humanos se requerird de mayoria

calificada en el Senado.

Senadores Héctor
Flores Avalos
(PAN) y Enrique
Burgos Garcia
(PRI).

14/09/2017. Que reforma el
articulo 76, fraccién Xlll y el
Apartado A del articulo 102 de
la CPEUM.

https.//bit.ly/2t8UTTC

Regular el funcionamiento e integracion
de la Fiscalia General de la Republica.
Para ello propone (entre otros) precisar
gue sera un drgano auténomo, dotado de
plena independencia organica y en cuya
integracion directiva interviene la SCIN y
el Senado; y detallar el procedimiento de
designacion.

Senador Luis
Sanchez Jiménez
(PRD).

06/12/2011. Que crea la Ley
Reglamentaria de las
fracciones Xy Xl del articulo
76 de la CPEUM.

https://bit.ly/2M6VnRo

Expedir la ley reglamentaria sobre los
limites entre los estados, materia

legislativa exclusiva del Senado.

Senador Ricardo
Monreal Avila
(PT).

Fuente: Elaboracién propia con datos del Sistema de Informacion Legislativa (SIL) de la Secretaria
de Gobernacion. Busquedas: articulo 76; articulo 74; articulo 75; facultades exclusivas; facultad
exclusiva. CPEUM: Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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Propuesta integral de modificacién de facultades exclusivas.

La Tabla 4 presenta integralmente a todas las iniciativas enunciadas. Como se

puede apreciar, las propuestas en su conjunto comprenden cinco adiciones, dos

modificaciones, y la derogacion de un parrafo. Asimismo, la del Senador Ricardo

Monreal Avila expide la ley reglamentaria de las fracciones X y Xl del articulo 76

relacionadas con los limites territoriales de los estados.

Tabla 4. Propuestas legislativas pendientes relativas a facultades exclusivas de cada

Camara del Congreso de la Unidn (integracion).

Articulos Texto vigente Texto propuesto
Articulo 74, | Aprobar anualmente el Presupuesto de | Aprobar anualmente el Presupuesto de
fraccion IV Egresos de la Federacion... Egresos de la Federacion...

El Ejecutivo Federal hara llegar a la
Céamara la Iniciativa de Ley de Ingresos
y el
Egresos de la Federacion a mas tardar
el dia 8 del

debiendo comparecer el secretario de

Proyecto de Presupuesto de

mes de septiembre,

despacho correspondiente a dar
cuenta de los mismos. La Camara de
debera

Diputados aprobar el

Presupuesto de Egresos de la
Federacion a mas tardar el dia 15 del

mes de noviembre.

No podra haber otras partidas secretas,

fuera de las que se consideren

El Ejecutivo federal hara llegar a la
Camara la iniciativa de Ley de Ingresos
y el
Egresos de la Federacion a mas tardar
el dia 8 del

debiendo comparecer el secretario de

Proyecto de Presupuesto de

mes de septiembre,

despacho correspondiente a dar cuenta

de los mismos. La Camara de

Diputados debera aprobar el

Presupuesto de Egresos de la
Federacion a mas tardar el dia 15 del
mes de noviembre y a mas tardar el dia
30 de noviembre los afios que exista
cambio de legislatura. [Iniciativa del

GPPES en Diputados, 04/04/2018].




necesarias, con ese caracter, en el
mismo presupuesto; las que emplearan
los secretarios por acuerdo escrito del

Presidente de la Republica.

Se deroga. [Iniciativa del GPPAN en
Diputados, 22/02/2018].

Articulo 74,
fraccion VI

Revisar la Cuenta Publica del afio
anterior, con el objeto de evaluar los
resultados de la gestion financiera,
comprobar si se ha ajustado a los
criterios sefialados por el Presupuesto
y verificar el cumplimiento de los

objetivos contenidos en los programas.

La revision de la Cuenta Publica la
realizara la Camara de Diputados a
través de la Auditoria Superior de la
Federacion. Si del examen que ésta
realice aparecieran discrepancias entre
las cantidades correspondientes a los
ingresos o a los egresos, con relaciéon a
los conceptos y las partidas respectivas
0 no existiera exactitud o justificacion

en los ingresos obtenidos o en los

Revisar la Cuenta Pudblica del afio
anterior, con el objeto de evaluar los
resultados de la gestion financiera,
comprobar si se ha ajustado a los
criterios sefialados por el Presupuesto y
verificar el cumplimiento de los objetivos
contenidos en los programas; asi como
los informes sobre el manejo y

destino de Ila deuda publica

contratada por la federacion,

entidades federativas y de los
municipios, incluida la de empresas
y fideicomisos con participacion
publica, y la de los organismos
autonomos. [Iniciativa del GPPRD en

Diputados, 16/04/2013].

La revision de la Cuenta Publica la
realizara la Camara de Diputados a
través de la entidad de fiscalizacion
superior de la Federacion. Si del
examen que ésta realice aparecieran
discrepancias entre las cantidades
correspondientes a los ingresos, los
egresos, deuda publica, con relacion a
los conceptos y las partidas respectivas

0 no existiera exactitud o justificacion en
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gastos realizados, se determinaran las
responsabilidades de acuerdo con la
Ley. En el caso de la revisién sobre el
cumplimiento de los objetivos de los
programas, dicha autoridad sélo podra
emitir las recomendaciones para la
mejora en el desempefio de los

mismos, en los términos de la Ley.

los ingresos obtenidos, en los gastos
realizados 0 el destino o]
refinanciamiento de la deuda
contratada, se determinaran las
responsabilidades de acuerdo con la
Ley. En el caso de la revision sobre el
cumplimiento de los objetivos de los
programas, dicha entidad sé6lo podra
emitir las recomendaciones para la
mejora en el desempefio de los mismos,
en los términos de la Ley. [Iniciativa del

GPPRD en Diputados, 16/04/2013].

Articulo 76,

fraccion |

Ademas, aprobar los tratados

internacionales y convenciones
diplomaticas que el Ejecutivo Federal
suscriba, asi como su decisién de
terminar, denunciar, suspender,
modificar, enmendar, retirar reservas y
formular declaraciones interpretativas

sobre los mismos.

Ademas, aprobar los tratados

internacionales y convenciones
diploméaticas que el Ejecutivo Federal
suscriba, asi como su decision de
terminar, denunciar, suspender,
modificar, enmendar, retirar reservas y
formular declaraciones interpretativas

sobre los mismos.

En el <caso de los tratados

Internacionales, su aprobacién
requiere el voto de dos terceras
partes de los miembros presentes de
la Camara de Senadores. [Iniciativa

del GPPRI en Senadores, 24/04/2018].

Cuando los tratados internacionales
alos que serefiere el parrafo anterior
versen sobre la proteccién y garantia

de un derecho humano, se requerira




para su aprobacion, terminacién,
denuncia, suspension, modificacion,
enmienda, retiro de reservas vy
formulacion de declaraciones
interpretativas sobre los mismos, las
dos terceras partes de la totalidad de
los integrantes de la Céamara de
Senadores. [Iniciativa del GPPAN en
Senadores, 22/02/2018].

Articulo 76, | Integrar la lista de candidatos a Fiscal | Nombrar al Fiscal General de la
fraccion XIlIl | General de la Republica; nombrar a | Republica, a los Fiscales
dicho servidor publico, y formular | especializados en delitos electorales
objecion a la remocion que del mismo | y anticorrupciéon, y a los Fiscales
haga el Ejecutivo Federal, de | ejecutivos delaFiscaliaGeneral dela
conformidad con el articulo 102, | Republica de conformidad con el
Apartado A, de esta Constitucion. articulo 102, Apartado A, de esta
Constitucion. [Iniciativa del GPPRD en
el Senado, 14/09/2017].

Fuente: Elaboracion propia con base en las iniciativas de ley presentadas en la Tabla 3.

Comentarios finales.

En los Ultimos afios, la intencion del legislador en cuanto a facultades exclusivas de
las Camaras ha sido mantenerlas basicamente como se encuentran dispuestas en
la Constituciéon no sin puntualizar aspectos muy particulares e importantes. Entre
ellos, elimina solo un péarrafo de los que integran las fracciones de ambos articulos
(74 y 76) con la intencién de eliminar la partida secreta, esto como parte de las
atribuciones exclusivas de la Camara de Diputados. En el caso de esta misma
Camara, se propone también un cambio en el plazo para aprobar el PEF Gnicamente
en aquellos afios en los que haya cambio de legislatura, asi como ampliar sus

atribuciones de revision de los informes sobre deuda publica.
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En lo que respecta al Senado, uno de los aspectos que se intenta puntualizar
por las iniciativas presentadas es el de la votacion requerida (de dos terceras partes)
para aprobar los tratados internacionales; asimismo el de nombrar, ademas del
Fiscal General de la Republica, a los Fiscales Anticorrupcion, de Delitos Electorales,
y a los Fiscales Ejecutivos dependientes del primero. Asimismo, uno de los
pendientes fijados en anteriores legislaturas es el de reglamentar el tema de los
limites territoriales de las entidades federativas a través de un ordenamiento

especifico.

Al trasladar el tema a la ciudadania e indagar sobre el conocimiento que tiene
sobre dos de las facultades exclusivas mas importantes, se tiene que Unicamente
dos por ciento de la poblacién las relaciona con la Cadmara correspondiente de
manera correcta. Por separado, 17% sabe que la aprobacion del PEF es una
atribucion exclusiva de los diputados, por un lado, y seis por ciento sabe que el
Senado cuenta con la facultad exclusiva de aprobar los tratados internacionales, por
otro. Esto significa que hay un desconocimiento generalizado de quiénes son los
responsables de estas tareas en nuestro sistema politico.

Los cambios que propone el conjunto de iniciativas pendientes en el Congreso,
especificamente en materia de estas dos facultades exclusivas (desconocidas como
tal por la ciudadania) se enfocan a aspectos importantes: por un lado, eliminar la
partida secreta del PEF para uso de los Secretarios y, por otro, especificar la
votacion requerida para la aprobacion de los tratados internacionales.
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5. El futuro del fuero Constitucional en México.

Introduccion.

Lo que se abordaré en el desarrollo del presente trabajo se centra esencialmente
en revisar el estado actual de la cuestién asociada con el futuro del régimen de
inmunidades, incompatibilidades y responsabilidades a los cuales pueden ser
sujetos los legisladores, los funcionarios publicos federales y locales; situaciones
todas que coloquial e histéricamente se les ha conocido dentro de nuestra tradicion

legal-constitucional bajo las figuras del “fuero” y juicio politico respectivamente.

Esta situacion denota ciertamente (como lo resaltan diversos especialistas)
una falta de precisién conceptual para tipificar a un conjunto variado de conductas
asociadas con el desempefio correcto tanto de la funcion publica como la asociada
con la de representacion popular, si bien sus efectos resultantes implican en primera
instancia que haya un interés creciente por mejorar las capacidades de control y
evaluacion global de dichos actores de la vida publica en los &mbitos judicial y penal
de dichas tareas, sino que también se eleven los niveles de escrutinio con respecto
a los sesgos politico-partidarios que prevalecen sobre el manejo de recursos y
negocios desarrollados alrededor de las esferas del gobierno y el Congreso, que
son los verdaderos detonadores de fondo ante la sociedad para lograr en su caso,
gue se considere la separacion del cargo / nombramiento de quien sea imputado, a
partir del desarrollo de un juicio de procedencia (situacién que se aplica en sentido
estricto en dos modalidades: a) el “juicio politico” para los funcionarios y b) el
llamado “desafuero” para los legisladores). En ambos casos, sus caracteristicas se
encuentran ciertamente asociadas con la presencia de los regimenes de gobierno
presidencial para el contexto latinoamericano, a efecto de hacer valer el principio de
la separacion y equilibrio entre las instancias del poder. (Romero Apis, 2008;
Alcantara, Garcia Montero y Sanchez, 2005a y 2005b)

Sin embargo, cabria decir que esta situacion para el caso concreto del juicio
politico ha derivado hacia una tendencia muy reciente que se ha dado en la ruta por

controlar en forma mas rigurosa la accién de los Ejecutivos por parte de los



congresos, lo que ha derivado en el surgimiento de los llamados “golpes
legislativos”, en donde las previsiones constitucionales de cémo resolver las crisis
politicas entre los poderes tienden a confundir el uso prudencial y preventivo de los
mecanismos de control (por ejemplo, las preguntas parlamentarias, el requerimiento
de comparecencias 0 incluso la formacion de comisiones / comités de
investigacién), con el uso extremo de instrumentos de abierta implicacidén politica,
como la mocion de censura y la deposicion inmediata del gobernante si pierde la
confianza del Congreso como acontece mas comunmente en el contexto de los
sistemas de gobierno parlamentario, y como resultado de lo anterior, se detona la
activacion de los poderes del Jefe de Estado para tomar conocimiento del conflicto,
conminar a la busqueda de un nuevo acuerdo de integracion de las fuerzas politicas
y que obtenga la confianza del pleno, precisamente a efecto de evitar el decreto de
la disolucién anticipada de la legislatura y tener que llamar en su caso, a la
realizacion de nuevas elecciones generales. En este aspecto, resulta interesante
retomar esta situacion reciente experimentada dentro de la regién latinoamericana,
a la luz de los trabajos que comenzaron desde los inicios de la transicidon
democrética de los afios 80 y 90 del siglo pasado con autores como Linz, Nohlen y
Sartori entre otros. (Pérez Lifian, 2009).

La tendencia creciente a “parlamentarizar” al Poder Ejecutivo en la regién con
el uso de figuras como el gobierno de coalicion o el gobierno de gabinete, entre las
formas mas destacadas latinoamericana (y a las que México se sumé de cierta
manera con las reformas politico-constitucionales de 2012 y 2014), han abierto
entonces escenarios donde el necesario control de la gestion puablica (tanto en los
planos administrativo como legislativo) se traslapa con la problemética de tintes
politicos, volviéndose un tema muy complicado para el desarrollo mismo de nuestra
institucionalidad democratica, como se ha visto en casos ocurridos ya en el presente
siglo, con paises como Honduras (M. Zelaya), Paraguay (F. Lugo), Guatemala (O.
Pérez Molina), Brasil (D. Rouseff) o Peru (P.P. Kuczynski), donde los mandatarios
fueron separados del cargo como producto del enjuiciamiento politico al que fueron

sometidos por parte del Congreso. (Casar, et.al., 2017; Valades, 2017)
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Estos ejemplos deben ser distinguidos a su vez de los conflictos derivados de
los procesos judiciales a posteriori que han tenido ex mandatarios por casos de
corrupcion u abuso de poder como se ha visto en casos recientes como los de El
Salvador (M. Funes), Panama (R. Matrtinelli), o incluso en Ecuador (R. Correa),
Brasil (Lula) y Argentina (C. Fernandez de Kirchner) mas recientemente, aunque
estos Ultimos casos tienen mas que ver con el proposito de inhabilitar sus

aspiraciones reeleccionistas.

Como consecuencia de todas estas situaciones antes referidas, vale entonces
considerar el caso mexicano bajo esta Optica dual de diferenciar entre el control de
gestion que deriva en el juicio de procedencia con implicaciones penales durante el
ejercicio del cargo u funcion (fuero), y revisar las condiciones de responsabilidad
politica y penal que pueden también derivar de forma posterior al término de la

actividad del funcionario u legislador.

Delimitando el alcance actual del “fuero constitucional” en México.

Desde el nacimiento mismo de nuestros modelos de organizacion y gobierno en el
siglo XIX, el tema de las facultades y prerrogativas asociadas con los legisladores /
funcionarios fue inmediatamente colocado sobre la mesa como un argumento de
exigencia popular a efecto de reducir los privilegios e influencias que pudieran
ejercer precisamente por el simple acceso al ejercicio del poder publico. (Erafia
Sanchez, 2013, Mora Donatto, 2001)

Y por otra parte, dentro de las condiciones con que se esperaba instaurar dinamicas
de control y supervision entre las instancias del poder republicano, tener espacios
de verdadera deliberacion y autonomia frente a los titulares de los ejecutivos
presidenciales (y desde luego frente a las instancias monarquicas, por mucho que
ambas estuvieran ahora delimitadas por las nacientes constituciones politicas), no
era Obice para olvidar que era necesario fijar una frontera precisa que impidiera la

persistencia de acciones arbitrarias que atentaran primero contra la integridad fisica



o la libertad de expresion de los legisladores. (Aragon, 2002; Tosi, 1998; Huerta
Ochoa, 1998)

Aunque de manera puntual, cabria indicar que dichas previsiones de
proteccion también comenzaron a ser requeridas y extendidas hacia los altos
funcionarios de la administracion publica, en este caso contra procederes que
fueran calumniosos o indebidos con respecto de sus actividades y decisiones
administrativas, provenientes no solo desde la oposicion sino incluso desde el
propio gobierno, muchas veces animado a tomar venganza u bien inhabilitar a
potenciales adversarios acusandolos sin mayor fundamento a efecto de impedir su
participacion politica como candidatos a puestos de eleccion popular. (Enriquez
Fuentes, 2009)

Para los propdésitos de este trabajo, se hara el acotamiento de nuestro analisis
al ambito de revisar las capacidades del Congreso en lo relativo a “enjuiciar” (mucho
se ha debatido al respecto para precisar si lo que inicialmente es la calificacion de
un dictamen o declaracién técnica hecha por la Seccion Instructora de la Comision
Jurisdiccional tiene o no un alcance de juicio propiamente dicho, cosa que compete
mas la instancia judicial), donde el pleno del Congreso determina mediante una
votacion apoyar o no dicho dictamen elaborado a partir de la solicitud de separacion
del cargo recibida y sustentada por los elementos presente de la denuncia

respectiva para determinar si procede o no la separacion del cargo.

Sin embargo, lo que convierte a este procedimiento en un verdadero juicio es
el hecho de que la Seccion Instructora ejerce en los hechos tareas propias de
investigaciéon donde en su momento, la parte acusada tiene derecho a comparecer
y defenderse por si mismo u por via de un tercero ante el Pleno de la Camara, una
vez que se ha definido ésta como jurado a partir de aceptar en su caso, el dictamen

que le fuera previamente presentado por la Seccion Instructora.

De esta manera, escuchadas a las partes, la votacion requerida para proceder
en manera afirmativa se obtiene por la mayoria simple de los miembros presentes

sin quiebra del quérum (con lo cual puede darse entonces un umbral de votacion
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efectiva muy bajo de 126 contra 125, en un caso de limite minimo de quorum para
el desarrollo legal de una sesién del Pleno, que es de 251 diputados presentes). De
esta manera se determina entonces el estatuto del funcionario o el legislador segun
sea el caso, remitiéndonos de primera instancia a los arts.14, 20, y 25 a 29 de la

Ley Federal de Responsabilidades de los Funcionarios Publicos.

A lo ya sefialado en el parrafo anterior, el juicio de procedencia se
complementa con base a las reglas marcadas en la Ley Orgénica del Congreso de
la Unién y el Reglamento interno de la CaAmara de Diputados, quienes sean hallados
responsables de las conductas que les son imputadas, y podran entonces ser
puestos a disposicién ante las instancias judiciales, quienes revisaran a su vez los
alcances de dicha responsabilidad conforme a la acusacion realizada y que nos
lleva en la actualidad al uso del Cédigo Penal Federal y las demas disposiciones

legales que competan al caso. (Castro y Castro, 2005; Martinez Robledos, 2008

En buena medida, la presencia de estas disposiciones ha permitido el
desarrollo complementario de los mecanismos de control conocidos bajo el
concepto general del régimen de impedimentos e incompatibilidades, mismos que
deben ser ubicados como todos aquellos actos y procederes que restringen de
manera expresa la comision de ilicitos o abusos con base en la presencia de algun
conflicto de interés o cabildeo de negocios propios u ajenos de los cuales el
legislador pueda beneficiarse o beneficiar a terceros justo por el ejercicio de su
encomienda. (Cardenas Gracia, 2006; Burke, 1994)

Hasta fechas no muy lejanas, este punto no habia sido esclarecido en forma
adecuada en el marco propio de la interpretacién legal-constitucional, por cuanto se
discrepaba si la suspension de garantias (y por ende la posibilidad de ejercer el
sufragio activo / pasivo, esto es, votar, ser postulado y en su caso electo) aplicaba
por el simple hecho de estar bajo proceso judicial u bien sélo hasta el momento en

gue se dicte una sentencia condenatoria.

No obstante, se tienen situaciones extremas como la del caso del diputado

federal Julio César Godoy, electo en el afio 2009, pero que fue inicialmente



impedido para acceder al cargo debido a que enfrentaba una orden de aprehension
por narcotréfico. Sin embargo, éste pese a obtener un amparo de la justicia federal
unos meses después, tuvo que introducido en forma clandestina a la Camara de
Diputados para que pudiera tomar protesta, y con ello se le pudiera dotar de
inmunidad parlamentaria, aunque posteriormente se le iniciaria el juicio de
procedencia respectivo a efecto de desproveerlo de su condicion como legislador.
(Rios Vega, 2010)

Lo anterior es una muestra de las deformaciones y mala fama publica que la
figura del fuero posee ahora en el entendido de que ello también se ha extendido
como un elemento que ha permitido que prevalezca un régimen de corrupcion,
impunidad y tréfico de influencias gracias al uso incorrecto que se hace de la funcion
por parte de los legisladores, asi como de la ambigledad y discrecionalidad con que
estas situaciones, en lugar de seguir el debido proceso judicial sin restricciones,
lamentablemente terminan en el &mbito de la discrecionalidad politica selectiva.
(Cerdio, 2006)

No podemos detenernos en una relacién puntual de todos los casos que
ejemplifican esta situacién en tiempos recientes, pero no podemos dejar de
mencionar en forma significativa el proceso de desafuero celebrado en el afio 2005
del Jefe de Gobierno del Distrito Federal, Andrés Manuel Lépez Obrador, situacion
suspendida por el desistimiento de la accién penal por parte de la PGR dado el
contexto harto complicado en que se colocaba al pais en el marco de la entonces
cercana contienda presidencial del afio 2006. (Lopez Obrador, 2005). Un proceso
gue como sabemos terminaria siendo paradigmatico para casos similares bajo la
idea de intentar el desistimiento de adversarios para competir a cargos publicos.
Pero al mismo tiempo, estas experiencias se han revitalizado a partir de los intentos
de proceder directamente sobre gobernadores en ejercicio como los casos de Javier
Duarte (Veracruz), César Duarte (Chihuahua), Humberto Moreira (Coahuila) o
Roberto Borge (Quintana Ro0), aunque estos finalmente tuvieran avances mas

sustanciales en sus pesquisas solo hasta haber dejado el cargo. De ahi que bajo
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esas condiciones de desarrollo de las investigaciones que fueron desarrolladas
gracias al avance de instancias como la Auditoria Superior de la Federacion y
organizaciones sociales, es que pudo construirse y proponerse en el marco de la
Camara de Diputados, la aprobacion de una iniciativa de reformas constitucionales
en la materia, misma que espera su revision en calidad de minuta, dentro de la
colegisladora senatorial. Paso a entonces al desarrollo de dicha propuesta con la

pretension de ponderar el alcance y la pertinencia de su contenido.

La iniciativa del 19-4-18. Alcances y viabilidad.

Al término del segundo periodo de la 63 Legislatura del Congreso de la Union,
dentro de la Camara de Diputados se dio el proceso de discusion y aprobacion de
una iniciativa de ley que tiene como centro de su aplicacion, emprender la reduccion
y eliminacion en su caso, de las previsiones actuales que mantienen al referido
esquema de inmunidades para parlamentarios y funcionarios publicos,
especialmente destacado en el caso de las condiciones en las cuales puede ser

imputado el Presidente de la Republica durante la duracion de su mandato,35

De manera sintética, la iniciativa aprobada abarca de manera conjunta
modificaciones a 8 articulos de la Carta Magna, en este caso los articulos 17, 61,
74,108, 110, 111, 112 y 114. En primer término, el decreto determina en el articulo
17, que ninguna persona podra ser privado de su libertad por motivo de conductas
como difamacion, la columna y la injuria, si bien con esto no debe entenderse que
estas acciones no puedan ser motivo de litigio u sancion pecuniaria'y / o de indole
administrativa. Esto sin duda es un elemento que pretende reforzar el marco de la
inmunidad que deben gozar los legisladores en materia de libertad de expresion, sin

embargo, cabria considerar como poco afortunada su redaccion, en el sentido de

35 La iniciativa fue procesada en el pleno de la Camara de Diputados a partir del dictamen
que le fuera remitido por la Comisién de Puntos Constitucionales con el voto aprobatorio en lo general
de 370 votos a favor, con cero en contra y cero abstenciones. En la discusién en lo particular, una
vez desahogadas las reservas en lo particular, fue considerada afirmativa con el voto de 347
diputados, con cero en contra y cero en abstencion. (Boletines de Prensa de la Cadmara de Diputados
9810 y 9811).



que las conductas sefialadas puedan ser ahora entendidas en un ambito de excesos
que pudieran demeritar la calidad del discurso, el debate y la deliberacién con que
se desarrollen las actividades camerales, por lo que se tendria que estar atento a
poder complementarla con disposiciones reglamentarias precisas en materia del
alcance de las declaraciones, posicionamientos, alusiones, interpelaciones e

intervenciones que sean realizados por las / los legisladores

Este aspecto de hecho hay que contemplarlo como una situacion que no sélo
se aplicaria dentro de los recintos parlamentarios, sino que también se entiende
extendida como parte de los conductos de conducta y ética con gque los legisladores
deben guiarse con respecto a su interaccion con el resto de la ciudadania, y esta
también por extension se asume que se beneficia de dicho principio, por ejemplo en
temas torales como la libertad de medios o el derecho de réplica.

Por su parte, la propuesta de modificacion del articulo 61 se deriva de lo
sefalado con respecto del articulo anterior, por cuanto se transforma el concepto
de inviolabilidad de las opiniones de los legisladores (que venia siendo entendido
como inmunidad o libertad de expresidn) y se elimina en forma concreta la expresion
“fuero constitucional” en tanto se releva a los presidentes de las Camaras de su
obligacion de vigilar el cumplimiento del mismo, s6lo manteniendo la disposicion de

gue éstos deben velar por la integridad de los recintos parlamentarios.

Como se ha resaltado a partir de la opinién de los tratadistas, la expresion
“fuero constitucional” resulta ambigua, ya que en su sentido restringido marcado por
el articulo aqui en comento, estaria solo infiriendo precisamente al marco de la
libertad de expresién del legislador y no a todas sus actividades. Es por ello
importante destacar entonces que dicha reforma permite valorar la idea por
desaparecer un concepto ambiguo y procurar acotarlo a un propésito mas

restringido como se piensa fue disefiado desde el propio Constituyente de 1917.

Por otra parte, se destaca como rasgo central de lo aprobado en el articulo 74
constitucional, haber eliminado el texto de la fraccion V, mismo que aludia a la

atribucion indicada a la Camara de Diputados de que emprendiera el juicio y
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declaracion de procedencia con respecto a los delitos cometidos por los funcionarios
publicos con base en lo que se dispone en el articulo 111 y de los propios

legisladores en lo marcado por el art. 110.

De esta manera, la Camara de Diputados se desliga de intervenir
politicamente en situaciones penales que de suyo compete desahogarlas al Poder
Judicial, a partir de las denuncias que puedan ser recibidas por parte de la
ciudadania o que sean producto de las labores de revision, rendicién de cuentas,
control o auditoria que surjan desde el régimen de las responsabilidades de los
servidores publicos. Y esta expectativa se complementa con la inclusién del
mandato expreso dentro de la redaccion del art. 108 de la Constitucion, de que los
servidores publicos de las entidades federativas, los municipios y la Ciudad de
México no disfruten de inmunidad alguna y por tanto, no haya necesidad de

promover juicio de procedencia alguno.

Este elemento resulta sustantivo para asi armonizar plenamente dicho
tratamiento a lo largo y ancho del pais, en donde por iniciativa propia, algunas
entidades ya han decretado la desaparicion del fuero, abarcando no sélo a los
servidores de los tres poderes, incluidos gobernador, magistrados y presidentes
municipales, sino a los legisladores locales, en lugares como Jalisco, Nuevo Ledn,
Baja California, Guanajuato, Coahuila, Hidalgo, Campeche, Nayarit, Querétaro,
Quintana Roo, Yucatan, San Luis Potosi y Ciudad de México, mientras que aun se
maneja de manera parcial en los casos de Morelos (exceptuando al gobernador y
los diputados locales) y Veracruz (exceptuando a los diputados locales, magistrados

y fiscal del Estado). El resto del pais posee claro retraso en este aspecto.

En consecuencia, el cambio aqui aprobado no puede ser visto al margen de
las implicaciones que debera tener para la ley secundaria en la materia y todos
aguellos ordenamientos que se asocien con definir las incompatibilidades y
prohibiciones que dichos funcionarios deben observar en el desempefio de sus
tareas. Pero a su vez ciertamente obliga a valorar que la iniciativa pudiera ser

aprovechada para precisar con mas firmeza, las condiciones de incompatibilidad



que deben regir al desempefio de la funcién publica en todos los &mbitos
territoriales, instancias de gobierno y representantes populares electos

De manera mas puntual, el asunto se torna particularmente sensible debido a
los elementos dispuestos por la reforma aprobada con respecto al ambito de
responsabilidades con el cual que el Presidente de la Republica puede ser imputado
durante su mandato, al eliminarse primero del articulo 108 la tipificacion de la
traicion a la patria y los delitos del orden comun como las responsabilidades
concretas con las que podria ser imputado, lo que de suyo marcaba con claridad un
nivel muy alto de inmunidad. En este caso, la iniciativa 19-4-18 indicaria ahora que
el Presidente de la Republica se ubique con claridad en el marco de los altos
funcionarios y los legisladores federales que ya se encontraban incluidos en la
redaccion actual del articulo 110 como sujeto de juicio politico, y que adicionalmente
se refuerza con la propuesta de garantizar la homologacion del procesamiento
judicial para todos los altos funcionarios y legisladores incluida en la seccion final

de la redaccion de lo que seria el art. 111 de la iniciativa reformada.

De manera particular, esto implica de manera puntual, que se deberan hacer
los ajustes correspondientes en la materia dentro del Cddigo Nacional de
Procedimientos Penales y en el Caddigo Penal Federal, precisamente para proteger
la aplicacion del debido proceso y los alcances de la actuacion misma de las
instancias de procuracion e imparticion de la justicia, sin incurrir en desvios como la
privacion ilegal de la libertad, la suspension o separacion del cargo sin una debida
condena o bien no haya terminado la encomienda respectiva. Y en caso de ser

condenado, no tendria derecho a indulto.

Sin embargo, hay un elemento adicional importante y que se refiere al tema
de la exigibilidad temporal minima aplicable para poder ser vinculado a un proceso
de dicha naturaleza, y que dentro de la iniciativa en su articulo 114 se sefala que
no podra ser inferior a un periodo de 3 afos, aspecto que ciertamente puede
considerarse bajo, por lo que aqui cabria considerar extenderlo al menos a 6 0 12

afos, con la pretension de evitar que los funcionarios o legisladores no puedan ser
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encubiertos desde el propio Congreso u bien desde la lentitud de las instancias
judiciales, y més ahora con la situacion de la reeleccion de presidentes municipales
y legisladores locales electos después de 2015, y de la que comienza a operar

desde 2018 para los legisladores federales,

Recordemos por otra parte, que la Unica accién histéricamente documentada
al respecto es la acciébn emprendida por el entonces IFE para declarar la
intervencién inadecuada del ex presidente Felipe Calderdén Hinojosa durante los
comicios federales de 2009, con la expedicion de cartas a la ciudadania en periodo
de campafa bajo el contexto de que en varias entidades se habian enfrentado
desastres naturales, pero lo cual se termind calificando como un uso indebido de
los recursos publicos con una potencial intencion proselitista a favor del Partido
Accién Nacional. Dado que como ocurre hasta el momento, no hay descripcién
alguna de sanciones concretas (ni de tipo penal o administrativa) que deberian
aplicarse. En el caso referido, cabe recordar que Calderén soélo recibié un
apercibimiento sin consecuencia alguna que lo inhabilitara para un desempefio
posterior en el servicio publico u para ser postulado a un cargo de eleccién popular

con la obvia excepcion de la propia presidencia de la Republica.

Y tampoco podemos sustraernos a los esfuerzos recientes que se derivaron
de las investigaciones abiertas en torno al presunto enriquecimiento ilicito del
presidente Enrique Pefia Nieto a partir de la polémica suscitada por la llamada
“Casa Blanca”, y que lateralmente también llevaron a implicaciones de recepcion de
sobornos durante su campafia electoral para funcionarios cercanos a su entorno,
como el secretario de Hacienda, Luis Videgaray o el director de Pemex, Emilio
Lozoya Austin por la empresa brasilefia Obedrecht, situaciones todas que
terminaron por ser sobreseidas tanto por la Secretaria de la Funcion Publica como
por la PGR-FEPADE, a efecto de evitar que pudiera darse una potencial ruta hacia

la conformacién de juicios politicos para estos casos y otros similares.



Reflexiones finales.

Como se ha analizado en estas paginas, la expectativa de redefinir los alcances del
llamado “fuero constitucional” remite a sugerir una revision mucho mas integral de
las condiciones e implicaciones que se deberian agregar en los ordenamientos
legales secundarios, a efecto de tener claridad sobre las rutas de estricto alcance
penal para combatir las situaciones de incompatibilidad (corrupcion, trafico de
influencias, conflicto de interés) con respecto a los diferendos y situaciones de
pérdida de confianza politica, con los cuales el primer tipo de situaciones se
encuentran estrechamente vinculados, pero pese a ello, debe tenerse capacidad
para evitar que las amenazas de inhabilitacibn o las ambigiedades nos sigan
conduciendo al resultado de ineficacia y discrecionalidad con que las instituciones
politicas terminan siendo capturadas dentro de este juego politico.

Con esta idea en mente, parece adecuado proponer una definicion mas clara
en el marco de la propia Constitucion en un mismo articulo y con sendos apartados,
las responsabilidades respectivas a las que deben estar sujetos los legisladores
federales y locales, los funcionarios publicos de primer nivel, asi como los
vinculados a los organismos auténomos reconocidos tanto en el plano federal como
local. Sin duda, la concentracion de todos estos elementos dentro de un mismo

apartado daria mucha claridad a las situaciones aqui consideradas.

Adicionalmente, se puede sefalar que si bien puede pensarse que el quorum
de votacion solicitado al Pleno cameral es bajo (mayoria absoluta de los diputados
presentes en la sesién) para proceder a la peticion de desafuero (cuestion que se
sostiene en la redaccion del art. 110 en la parte relativa de la iniciativa aprobada),
dada la escasa cantidad de casos que han llegado hasta este punto a lo largo de
nuestra historia politica, es claro considerar que es un factor no favorecedor para

gue quien sea acusado.

Si se pretendiera revisar el umbral de votacion, esto dependeria ciertamente
si el instrumento comenzara a ser empleado con mayor frecuencia, y sobre todo, si

se tuviera el peso de una importante mayoria simple a partir de la cual un partido
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por si mismo, incluso sin depender de sus alianzas con socios de coalicion, tuviera
una fuerte cohesién y capacidad mediatica para emprender acciones mas drasticas
en apoyo a combatir la corrupcion entre los funcionarios de alto nivel y los
legisladores, lo cual cabe verlo como un importante factor de voluntad politica para
vigorizar los ambitos de la funcion y la ética publica. De ahi la importancia con
respecto a ver el alcance de la votacion de las 2/3 partes que se demandan en la
iniciativa reformadora con respecto a las condiciones en las cuales procederia el

juicio politico para el Presidente de la Republica.

De mayor simplicidad seria la posibilidad de que una vez logrado la eliminacién
del fuero constitucional en los términos marcados por la iniciativa aqui analizada, se
pueda considerar la inclusién de mecanismos conducentes a la mocion de censura
y separacion de los altos funcionarios, a partir de la construccion de votaciones
calificadas de dos terceras partes, mismas que puedan sustentarse a partir de la
integracion de solidos expedientes donde se demuestren conductas negligentes y
que vayan acompafadas de apercibimientos previos generados por el propio
Congreso, a efecto de que la decision a tomar corresponda con debidos
antecedentes y no a partir de cuestionamientos frivolos construidos al simple calor
de la coyuntura del momento. Y esto mismo debe ser extensivo en el ambito mismo
del &mbito parlamentario, mediante una mejor clarificacion de las responsabilidades
qgue deben tener las y los congresistas en el cumplimiento de las tareas que les sean

encomendadas.

Desde luego, lo anteriormente dicho implica aceptar que los legisladores
cumplan con los minimos indispensables de asistir tanto a las sesiones plenarias
como a las de las comisiones y comités donde se encuentre incluido. Poco o nada
se puede hacer en lo relativo a que un legislador no sea productivo en lo relativo a
intervenir en tribuna u promueva piezas de legislacién, ya que ello mas bien
corresponde examinarlo al interior de su bancada respectiva o bien fuera un

parlamentario independiente. En todo caso, la evaluacion correspondera a su



partido y a los propios electores en su momento, especialmente si este legislador

pretenda buscar su reeleccion.

En suma, como se ha pretendido ver a lo largo de este trabajo, el futuro del
régimen de las responsabilidades de los altos funcionarios y de los legisladores aun
tiene desafios muy importantes por encarar. Sin embargo, cabe considerar que el
impulso ya abierto de tiempo atras para lograr un mejor combate a la corrupcion y
a la vez un mayor compromiso a favor de la rendicion de cuentas se deriva sin lugar
a dudas gracias al empoderamiento y persistencia que desde las organizaciones de
la sociedad civil y los espacios de la opinidon publica se ha empujado para ir
reduciendo la opacidad y la discrecionalidad con que se ha conducido hasta ahora
la funcion publica en México. Este impulso, que afortunadamente en las entidades
federativas incluso ha tenido ya resultados incluso mucho més explicitos, debe ser
entonces el patron de medida que permita alcanzar una clara armonizacién en un

tiempo no tan lejano.
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6. El cuento nunca acaba: Una prospectiva sobre el impacto de la reeleccion
legislativa
Los arreglos institucionales facilitan o inhiben conductas a través de un acomodo
entre intereses. Una reforma a las leyes puede modificar los incentivos por los
cuales operan los actores politicos y sociales, pudiéndose promover normas

potencialmente mas eficientes.

Este capitulo ofrece una prospectiva sobre la restauracion de la reeleccién
inmediata al interior de los 6rganos legislativos, con base en el cambio de incentivos
gue traeria un mayor horizonte temporal y la posibilidad de que la ciudadania premie
y castigue a los diputados y senadores con base en desempefio. Primero se hablara
de los limites que impone el actual arreglo y después se daran algunos escenarios

de impacto.

El cambio abrird una curva de aprendizaje que serd mas o menos rapida segun
las diversas regiones del pais y el nivel de urbanizacién de los distritos. Las
transformaciones que traiga la reeleccion no seran inmediatas. Sin embargo se
requieren ejercicios de prospectiva para adelantar las siguientes agendas del
cambio, ademas de identificar los efectos potenciales.

El Congreso sin reeleccion inmediata: ¢ llegamos ya al limite de lo factible?

Los érganos y procedimientos parlamentarios en México tienen una historia
institucional de casi doscientos afios, aunque el grado de institucionalizacién sea
precario. Hasta 1999 muchas normas habian permanecido inalteradas desde las
Cortes de Céadiz. Aunque la pérdida de una mayoria en el Congreso llevé a una
nueva Ley Orgéanica y las dos camaras cambiaron sus reglamentos mas por un acto
simbdlico que por una necesidad, posiblemente lo que hoy se tiene es lo mejor que
se puede alcanzar sin legisladores que puedan desarrollar diagndsticos asertivos y
sobre todo, tengan la capacidad de dar seguimiento a lo que pactan mas alla de su

mandato.



Se entendera por la institucionalizacidn a la creacién y persistencia de reglas,
procedimientos y patrones de conducta variados que permiten la acomodacion
exitosa de nuevas configuraciones de reclamos o demandas publicas dentro de una
organizacion (Patterson y Copeland, 1994). Un érgano legislativo institucionalizado
es capaz de establecer y mantener estructuras organizacionales, asi como vincular
a esa organizacion con su entorno. El debate académico distingue las siguientes

caracteristicas que se necesitan cubrir:36

Autonomia: un érgano legislativo es autbnomo cuando se distingue por si
mismo, encontrandose independiente de otras instituciones u organizaciones. Esto
es, que no esté dominado por aparatos externos. La membresia una carrera
distinguible, la cual es posible por la permanencia razonablemente duradera que le

permita acumular experiencia y profesionalizarse.
De lo anterior podemos extraer dos corolarios que seran utiles mas adelante:

Primero, entre mayor sea el nimero de miembros que permanecen a lo largo
del tiempo se tendran instituciones mas solidas, pues habra un grupo comprometido
con mantener las reglas que ya funcionaron, facilitando el proceso de integracion y
socializacion de los nuevos miembros. Al contrario, se dificultara la creacion y
permanencia de reglas estables cuando la mayoria de la asamblea cambie

constantemente o peor aun, se prohiba la reeleccion inmediata.

Segundo, a un ejecutivo no le conviene un érgano legislativo fuerte, toda vez
gue puede serle un obstaculo. En sistemas parlamentarios las asambleas son
institucionalmente débiles, toda vez que el fortalecimiento pondria en peligro al
gobierno o a la coalicion. En los sistemas presidenciales habra poco interés en

mejorar la institucionalidad del congreso en situaciones de gobierno unificado.

Formalidad: las obligaciones de quienes integran el 6rgano legislativo, asi
como sus liderazgos, se encuentran claramente entendidos, los procedimientos y

reglas bien desarrollados y considerablemente codificados. El marco legal provee

36 La siguiente argumentacion se basa en Polsby (1968) y Patterson y Copeland (1994: 4-
11).
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un fundamento relativamente detallado para el desarrollo organizacional. También
existen codigos de conducta. El entorno de trabajo es formal, entendiéndose como

la existencia de locales definidos para desarrollar las distintas actividades.
Con base en esto podemos definir un corolario adicional:

Tercero, entre mas institucionalizado se encuentre el 6rgano legislativo habra
mejores espacios de autonomia para los debates y la organizacion administrativa.
Por ejemplo, las sesiones seran guiadas por una mesa directiva reconocida por su
imparcialidad que podra aplicar sanciones disciplinarias segun lo establezcan las
normas internas. También las estructuras burocraticas se guiaran por lineamientos
técnicos y se conduciran segun parametros de transparencia y apertura adecuados.
Al contrario la baja institucionalizacion implica que las decisiones politicas, tomadas
generalmente por el 6rgano de gobierno, permearan todo aspecto de la vida

parlamentaria.

Uniformidad sustancial: los 6&rganos legislativos tienen caracteristicas
genéricas o funcionales que los distinguen de o tras organizaciones politicas, como
seria administrar conflictos a través de la aprobacion de leyes a nombre de la

ciudadania o vigilar al gobierno.

Complejidad organizacional: las instituciones cambian segun se desarrollan
las sociedades. Por lo tanto, se espera que la operacion de las primeras sea tan
puntual, detallada y compleja conforme la dindmica social lo vaya exigiendo.

Vinculos con otras organizaciones: las instituciones deben interactuar con
otros grupos, dado que no operan en el vacio. Por ello se ocupan de disefar
mecanismos e instancias apropiados para la comunicacion, colaboracién, ayuda e

intercambio con los distintos actores politicos y sociales.

Cabe sefalar que el desarrollo institucional no es necesariamente progresivo.
También es posible que sea decreciente si llegase a convenir a los intereses de
quienes las operan. Incluso podrian caer en el deterioro si no se revisa de manera

permanente su desempefio y se les calibra en consecuencia. Cuando se llega a



estos escenarios existe el riesgo de caer en situaciones de ingobernabilidad e
incluso de quiebre de la institucionalidad.

En un escenario optimo los actores politicos tienen en un érgano legislativo
institucionalizado la garantia de que sus demandas seran al menos escuchadas y
debatidas en el seno de una institucion estable y que puede movilizar el apoyo de

la ciudadania gracias a la legitimidad que se ha ganado.

Todo ejercicio tedrico sobre las instituciones debe considerar una dimension
histérica, pues se desarrollan a lo largo del tiempo y segun diversos contextos y
coyunturas. Se pueden identificar temas cruciales para medir su capacidad de
adaptacion y cambio segun eventualidades, momentos de ruptura, transiciones y
cambios de régimen. Para decirlo de otra forma, es imposible deslindar la

comprensién del marco institucional de su evolucion histérica (Patterson, 1995: 14).

El proceso de institucionalizacion reconoce al desarrollo organizacional como
una propiedad integral de las instituciones. Este proceso tiene lugar a traves de la
adaptacion, la invencién de nuevos mecanismos y siempre calibrados por la prueba
y el error. El disefio institucional es siempre problematico y se desarrolla en la
incertidumbre al actuar en sociedades complejas y sujetas a contingencias.37 Son
raros los ejercicios de creacion de estructuras de la nada y casi nunca es deseable
embarcarse en ellos (Patterson, 1995).

Con base en lo anterior se hara un breve repaso de los déficit del Congreso

de la Unidn en materia de institucionalizacion.

Autonomia. EIl principal arreglo que ha inhibido la institucionalizacion del
Congreso es la prohibicidn a la reeleccion inmediata de los legisladores, impuesta
en 1933 con el objetivo de centralizar la designacién de las candidaturas del
entonces partido hegemodnico. De esa forma su operador, el presidente de la

37 Los estudios sobre historia institucional de los érganos legislativos muestran que un cambio
en una norma siempre llevara a nuevas transformaciones en todo el orden institucional, muchas
veces de forma no previsible al inicio. Sobre la evolucién del parlamento britanico en el siglo XIX, ver
Cox (1987). Para el caso de Estados Unidos, ver Polshy (1968) y Patterson (1995).
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Republica, podia aglutinar las lealtades en torno a si a través del control sobre las
nominaciones (Dworak, 2003).

Ademas del amateurismo en el Congreso y la irresponsabilidad politica de los
legisladores hacia la ciudadania, la no reeleccion influye negativamente en la
consolidacion de las distintas funciones que desempefian los representantes. Por
ejemplo, si un coordinador de grupo parlamentario no puede articular su liderazgo
a lo largo de varias legislaturas como ocurre en otras democracias, los partidos

impondran a estas figuras.

Formalidad. Se hablara aqui de los érganos de gobierno, las mesas directivas

y las comisiones.

En 1824 se planted la necesidad de un 6rgano de gobierno para el Congreso,
el cual no existia en las Cortes de Cadiz. A falta de organizaciones que pudieran
dividir de manera predecible las votaciones del pleno como los clubes politicos o los
partidos, cada cdmara cred su Gran Comisién, compuesta por los coordinadores de
grupo parlamentario de cada entidad. Su aparicion obedeci6é tanto a un fuerte
regionalismo como a un deseo de todos los estados por estar representados en las
estructuras internas. A partir de 1933 y apoyados en la hegemonia del PRI, estas
instancias absorbieron cada vez mas facultades politicas, legislativas y
administrativas (Lujambio, 1998).

La Ley Orgéanica del Congreso de 1977 creé para la Cadmara de Diputados una
instancia de interlocucion entre los partidos llamada Comision de Régimen Interno
y Concertacion Politica (CRICP). En 1997 se perdié la mayoria de un grupo
parlamentario en la cAmara baja, lo que se imposibilité instalar una Gran Comision.
Tras habilitarse via acuerdo parlamentario a la CRICP para esta funcion, la Ley
Organica de 1999 defini6 que cada asamblea tendria una Junta de Coordinacion

Politica, formada con la representacion de los partidos.

Aunque la pluralidad hizo que se adoptasen mecanismos plurales para el
gobierno interno de las camaras, la baja institucionalizacion propicio que ganen

atribuciones a costa del pleno. Esto se ha presentado fundamentalmente en la



Céamara de Diputados, donde la duracién de mandatos no permite arreglos mas
estables que en su colegisladora, donde los senadores interactian seis afos.

En 2003 se reformé la Ley Organica para darle a la Junta de Coordinacion
Politica de la Camara de diputados la atribucion de analizar y aprobar el informe de
ejecucion presupuestal que presente el Secretario General. En 2008 se le faculté
para aprobar su anteproyecto de presupuesto. Los érganos de gobierno de las dos
camaras también definen la conformacion de las comisiones y la agenda
parlamentaria e intervienen en la administracion interna. Finalmente el 10 de
septiembre de 2015, por acuerdo de la Junta de Coordinacion Politica, se creo el

Comité de Administracion que depende del propio érgano de gobierno.

Durante buena parte de la historia del Congreso el mandato de las mesas
directivas fue de un mes, pues asi lo establecia el reglamento de las Cortes de Cadiz
de 1810. La razon: el principal clivaje entre los diputados era territorial entre
peninsulares o americanos. La solucion que se adopt6 fuer rotar la conducciéon de
las sesiones entre ambos grupos, dejando claro que nadie podia ser reelecto en los

siguientes seis meses (De Labra y Martinez, 1912).

Mientras otros paises establecian arreglos mas eficientes para la conduccién
de las mesas directivas al convertirse los partidos en maquinarias politicas
permanentes, en México no se replanteé esta posibilidad por dos razones: no hubo
partidos institucionalizados hasta 191238 y en 1933 la no reeleccién congel6 toda

posibilidad de modernizacion al consolidarse un régimen de partido hegemaénico.

La Ley Organica de 1999 fortaleci6 a las mesas directivas de ambas camaras.
Su duracién seria anual. Aunque de manera distinta entre diputados y senadores,
ganaron atribuciones en cuanto a la definicion del programa legislativo y en materia

administrativa. Sin embargo no pueden tener facultades disciplinarias fuertes, toda

38 De acuerdo con Medina Pefia (2004), la abolicion de las logias masonicas en 1827 inhibio
la formacién de partidos politicos. En su lugar, a partir de la segunda mitad del siglo XIX se
conformaron facciones en torno a personas, basadas en el arraigo local y capacidades de sus
lideres. No seria sino hasta la ley electoral de 1912 cuando se regulen los partidos politicos y hasta
1977 cuando se les reconozca en la Constitucién Politica.
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vez que la duracién del mandato convierte estos cargos en parte del reparto de
cotos partidistas y un presidente fuerte requiere de la confianza del pleno: algo que
no se puede lograr si la interaccion se reduce a un periodo tan limitado. En casi 18
afos de aplicacion de esta norma, el desempefio de los presidentes de las mesas
directivas ha variado segun el estilo personal y ambiciones de sus titulares, en lugar
observarse una estabilidad que garantice la institucionalidad.

Otro efecto de la no reeleccién es lo que podriamos llamar el problema del
PRD. Las legislaturas LVIII (2000-2003), LIX (2003-2006) y LXI (2009-2012) de la
Camara de Diputados atravesaron por crisis en sus ultimos afios al designarse su
Mesa Directiva. La razon: al corresponderle ese espacio al PRD y ante el miedo de
que ese partido pudiese abusar por acto u omisién de sus atribuciones, el PRI y el
PAN impulsaron puntos de acuerdos que dividieron el afio en periodos de cuatro

meses, dejandole al grupo parlamentario de izquierda el receso.

El sistema de comisiones fue revitalizado a partir de 1964 como resultado de
la creciente presencia de la oposicion en las camaras a partir de las diversas
reformas electorales. Segun entrevistas, fue durante la LI Legislatura (1978-1982)
cuando se volvieron a reunir y a tomar acuerdos en su seno (Hernandez Chavez,
1998).

En México se distinguen tres elementos que dificultan el funcionamiento de las
comisiones. La primera: la prohibicion a la reeleccién inmediata hace que, salvo en
casos donde un legislador tiene un mandato de su partido para tratar temas
particulares o ingrese un individuo cuya motivacion sea impulsar una agenda, pocos
diputados o senadores ven la conveniencia de especializarse si se iran en tres o
seis afos. La experiencia'y a menudo la propia memoria documental se pierden con

cada legislatura.

Segunda, al iniciar todo trabajo desde cero los partidos establecen el nUmero
y atribuciones de las comisiones bajo la l6gica del acomodo politico coyuntural pues

una presidencia o secretaria de comision trae sobresueldo o prebendas como staff,



oficinas y vehiculos. La tabla muestra la evolucién en el numero de comisiones a
partir de 1994.

Evolucién en el nUmero de comisiones, 1994-2018

LVI LVII LVl LIX LX LXI LXII LXIII
(94-97) | (97-00) | (00-03) | (03-06) | (06-09) | (09-12) | (12-15) | (15-18)

Diputados | 39 23 36 38 40 44 (1) 56 56

Senado 42 29 30 30 56 (2) | 56 (2) 57 57

Fuente: Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos y sus reformas.

(1) Acuerdo parlamentario, 29 de septiembre de 2009).

(2) Segun el articulo 95 de la Ley Orgénica, el Senado puede aumentar o disminuir el nUmero de
comisiones ordinarias y subdividirlas en secciones sin necesitarse una reforma al texto.

En 1999, durante la redaccion de la Ley Organica del Congreso vigente, hubo
un ejercicio para racionalizar el nimero de comisiones a 23 para los diputados y 29
para los senadores. Sin embargo se dejé para la LVIII Legislatura (2000-2003)
instrumentar este cambio, el cual no fue respetado toda vez que los legisladores
entrantes no tenian por qué mantener un acuerdo interno que ellos no suscribieron.
De esa forma el nimero ha incrementado de 2003 a 2012. El sistema actual fomenta
la ineficiencia, pues hace que se traslapen atribuciones y se incremente el costo de

oportunidad del legislador para atenderlas.

Aunque no hubo un incremento en el nimero de comisiones al inicio de la LXIII
Legislatura de la Camara de Diputados (2015-2018), en el acuerdo de su integracion
publicado en la Gaceta Parlamentaria el 6 de octubre se observa que el nimero de
secretarios por comision aumenté de 4 a 8 y con ello los legisladores beneficiados

con prebendas.

El tercer problema deriva del hecho de que las presidencias son distribuidas
desde los afios ochenta del siglo pasado segun el peso de los grupos
parlamentarios. En varios érganos legislativos se dan estos cargos al partido
mayoritario, pues se entiende que cuenta con el mandato para instrumentar un
programa. Asambleas mas institucionalizadas asignan estos cargos al legislador
con mayor antigiedad, como el seniority system del Congreso de los Estados

Unidos.
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Si las presidencias y secretarias de comision se asignan por cotos partidistas
surgié un problema adicional cuando se perdi6 el control de un solo partido a partir
de 1997: cada grupo parlamentario usa sus comisiones como coto de poder,
convirtiéndose en un punto de veto al, por ejemplo, no convocar a reuniones o
sabotear el quérum. Los costos de negociacion pueden incrementarse si una

iniciativa es enviada a mas de dos comisiones presididas por varios partidos.

Uniformidad sustancial. EI Congreso de la Uniébn comparte con otros 6rganos
legislativos un conjunto de funciones basicas. El problema, como hemos visto es la

eficacia con las que se desempefian.

Complejidad organizacional. Un indicador del nivel de institucionalizacion es el
hecho de que el Reglamento para el Gobierno Interior de los Estados Unidos
Mexicanos se promulgd en 1934 y representaba apenas una actualizacion de los
reglamentos de 1824, 1868 y 1897.39 La creciente pluralidad en el pleno a partir de
las reformas electorales de 1963 y subsecuentes hicieron que la normatividad
guedase de facto rebasada. En lugar de revisarse el reglamento, las reformas en la
organizacion interior se concretaron en un nuevo marco normativo a partir de 1977:
la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos. Quedaron
derogados en automéatico aquellos articulos del Reglamento que contradecian la
Ley Orgénica.

No hubo nuevos reglamentos sino hasta que en 2010 el Senado promulgé el
suyo y al afio siguiente la Camara de Diputados. Sin embargo el Reglamento Interior
del Congreso sélo fue parcialmente derogado: todavia se encuentra vigente en

materia de procedimientos que involucran a ambas camaras.

Cabe mencionar otro tema: existe un servicio parlamentario de carrera en la
Camara de Diputados desde 1999 y en el Senado a partir de 2001, aunque es

practicamente letra muerta. Aunque algunas legislaturas locales lo instrumentaron

39 Lujambio y Estrada Michel (2012) compilaron los reglamentos del Congreso desde las
Cortes de Cadiz hasta el de 1934 con sus reformas.



antes que el Congreso de la Unidn, 18 cuentan con disposiciones en la materia y
sélo 8 lo tienen plenamente regulado (Tenorio y Dworak, 2014).

Se ha olvidado que una estructura de asesoria profesional funciona cuando
hay continuidad en el trato entre contratantes y contratados. En un entorno donde
las relaciones se basan en la confianza, como es la politica parlamentaria, es dificil
gue un asesor profesional sobreviva cuando sus jefes directos, los legisladores,
cambian en su totalidad cada tres o seis afios.

Vinculos con otras organizaciones. El principal contacto que se da entre los
organos legislativos y los grupos de interés es en las comisiones. Sin embargo,
cuando éstas no son permanentes o se encuentran demasiado segmentadas para
dar una atencion eficaz a las demandas, la intervencion pierde eficacia y corre el

riesgo de que sea opaca. Este problema es patente en el cabildeo.

Aunque el cabildeo es una actividad legitima de interlocucion entre grupos de
interés y los drganos legislativos, su practica puede generar actos de corrupciéon. A
nivel comparado las normas que mejor funcionan para regular la actividad
transparentan los intereses externos de los legisladores y de los cabilderos, de tal
forma que se tenga la mayor certeza posible sobre las relaciones que existen al
interior de la asamblea (Dworak, 2011a).

También la experiencia comparada muestra que las presiones por regular el
cabildeo sdlo aparecen cuando se juntan dos elementos. El primero, que estalle un
escandalo de corrupcion real o supuesto. ElI segundo, que haya tomadores de
decisiones que asuman personalmente las consecuencias del escandalo, como
seria perder el cargo en la siguiente eleccién (Dworak, 2011a). Las normas que se
han aprobado en los reglamentos del Senado y la Camara de Diputados en la
materia no son vinculatorias para legisladores: nadie es responsable si algo sale a

la luz.
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Prospectivas

El nivel de institucionalizacion del Congreso de la Unién es bajo y no hay mucha
posibilidad que mejore si los actores limitan su interaccion a horizontes de 3 a 6
afos segun la cAmara. Esto impacta tanto en el tipo de actividades que un legislador
puede dedicarse como a la solidez de las estructuras internas, toda vez que los

criterios politicos prevalecen sobre casi cualquier proceso.

¢,Como ayudara la reeleccién inmediata a mejorar el funcionamiento del
Congreso? Aunque nadie puede predecir el futuro, es posible delinear algunos
escenarios que permitan adelantar las siguientes reformas en el ambito normativo

de nuestro poder legislativo.

Ningun arreglo institucional, por mejor disefiado que se encuentre, modifica la
realidad o garantiza una accién por si mismo: al contrario de lo que se nos ha hecho
creer, no hay panaceas en este juego. Una reforma puede modificar el
comportamiento de los actores politicos al permitir o no ciertas conductas. Para
decirlo de otra forma, posibilita cierto tipo de resultados sobre otros, llevando a

nuevos acomodos.

Veamos algunos principios para entender el posible impacto de la reeleccion

inmediata de los legisladores:

Principio 1. Una norma condiciona la factibilidad de cierto tipo de arreglos
sobre otros. Antes de la restauracion de la reeleccion inmediata se argumentaba
que primero era necesario adoptar reformas como instaurar un servicio
parlamentario profesional, aun cuando muchos de esos cambios ya se habian
instrumentado sin éxito. El fracaso fue porque se requieren condiciones de
continuidad que sélo la reeleccién puede brindar. Cierto: falta mucho por modificar
para tener instituciones funcionales, pero también se requiere saber qué se necesita

para llegar al punto deseado.

Aunque la reeleccion inmediata no modificara automaticamente al sistema
politico y de hecho nada puede hacerlo, la reforma abrird dos posibilidades que

podrian llevar a mejores escenarios.



La primera posibilidad es la capacidad de tejer arreglos més eficientes para el
trabajo legislativo, asi como frente a otros grupos de interés, gracias a un horizonte
de interaccion a mas largo plazo. La segunda posibilidad es la oportunidad de
establecer reglas mas eficientes en materia de rendicion de cuentas, gracias a una

mayor competitividad electoral.

Se asumird que, tras pasarse una curva de aprendizaje, los actores politicos
descubriran las nuevas posibilidades del arreglo institucional y con ello adoptaran
otras tacticas de supervivencia policia que no eran factibles. Esto puede mejorar la
institucionalidad del Congreso, al necesitarse mejores reglas para los nuevos

acomodos de intereses.

Los supuestos contenidos en este principio se veran potenciados entre mayor
sea la tasa de reeleccion y los legisladores permanezcan el mayor tiempo posible,
como se establecié antes, en el corolario 1. También influird la existencia de

gobiernos divididos segun el corolario 2.

Principio 2. Las reformas arrojaran efectos contingentes. Algunos analisis que
se hicieron sobre los efectos de la reeleccion inmediata asumian que arrojaria
resultados fatalmente predecibles frente a una “esencia nacional” inmutable. Si eso
fuese cierto no habria progreso en las sociedades y cualquier reforma seria apenas

cosmeética frente a una realidad inamovible.

Al contrario, todo cambio opera en sociedades crecientemente complejas,
plurales y sujetas a contingencias. Esto hace que cualquier reforma arroje por
antonomasia resultados esperados y otros inesperados. Entre los Ultimos se podran
encontrar tanto accidentes afortunados que permitiran mejores acomodos como
otros ineficientes o incluso negativos. Lo mejor que se puede hacer es tener
diagnésticos lo méas asertivos posibles y escenarios que contemplen la mayor

cantidad de eventualidades.

Principio 3. Un cambio llevara a otro. Toda transformacion impactara en otros

aspectos del sistema politico, abriendo eventualmente el debate sobre nuevos
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cambios. Lo anterior hace al proceso de renovacion institucional algo gradual,

incremental y permanente, sujeto a la constante calibracion.

Para decirlo de otra forma, no existen arreglos perfectos o permanentes: un
cambio que mejore el estatus quo dependera de la participacion de los grupos que
se ven afectados ya sea positiva 0 negativamente por una norma. En este contexto
el trabajo de prospectivo consistird en encontrar los elementos y coyunturas que

puedan detonar futuras reformas.

Principio 4. El cambio sera factible segun la correlacion de fuerzas a favor y
en contra. Toda norma es un equilibrio inestable entre quienes se favorecen con el
estatus quo y quienes desean modificarla. Una democracia debe proveer
mecanismos para que ambas fuerzas negocien un arreglo que nunca satisfara todas
las demandas, aunque se espera que genere compensaciones para que guienes

pierdan no se perjudiquen y quienes ganen no aplasten a los demas.

Principio 5. Todas las partes recurriran a argumentos politicos antes que
técnicos. Las diferencias entre las partes se resuelven en un oérgano de
representacion que se mueve bajo la l6gica de la negociacion: el Congreso. Sus
miembros compiten por votos y en ese proceso los argumentos que presenten
evocaran imagenes y sentimientos acordes con sus bases electorales. Buena parte
del debate sobre cualquier reforma institucional se apoya en discursos politicos
antes que en argumentos técnicos. Si se desea avanzar, es necesario conquistar

tanto la imaginacién como el razonamiento de las masas.

¢, Como impactara la reeleccion en la profesionalizacion de los legisladores? Si
como se ha dicho los legisladores eligen actividades de acuerdo a sus ambiciones,
capacidades y los actores que influyen en la continuidad de sus carreras, la rotacion
obligatoria limita los margenes de accion. Al contrario, la permanencia posibilitaria
la construccién de otras funciones sujeta a la continuidad, un horizonte temporal
mas amplio y la capacidad que tenga el individuo para permanecer en su puesto a

traves de las tacticas que sigue.



En pocos afios la lealtad partidista no bastara para garantizar la reeleccion,
por lo que habra mayor competitividad interna al interior del 6rgano legislativo para
destacar frente a los electores. Lo anterior puede llevar a arreglos mas eficientes en

cuanto a sus procesos y 6rganos.

La reforma de 2014 al articulo 59 constitucional establecié lo que se conoce el
“‘candado partidista”: la postulacién sélo podra ser realizada por el mismo partido o
por cualquiera de los partidos integrantes de la coalicion que los hubieren postulado,
salvo que hayan renunciado o perdido su militancia antes de la mitad de su
mandato. Dicha figura se insertd pensando que los partidos mantengan el control

sobre las carreras politicas de los individuos, ¢ funcionara?

En realidad, los partidos pudieron tener mejores condiciones de control sin el

“‘candado” por tres razones:

La primera, no se prohibe al politico con ambiciones territoriales cultivar una
base electoral propia. Un diputado federal que ambicione ser edil, diputado local o
senador y logre reelegirse descubrird que le posicionamiento a partir de su trabajo
hard que cada eleccion le serd mas barata gracias al trabajo previo. Lo anterior le

permitiria retar a su partido si no lo reselecciona.

La segunda, si bien el “candado” existe para la reeleccién, no se prohibe al
individuo pasar a otro cargo de eleccidén con las mismas bases electorales, pero con
otro partido o por la via independiente. Este poder de chantaje puede debilitar a los
partidos si se muestran rigidos o a adoptar mecanismos mas horizontales para la

designacion de candidatos, como asambleas.

Tercera, la rotacion obligada entre los distintos cargos electivos generara
presiones que los partidos pueden no soportar. Los legisladores federales tienen
maximo 12 afios de permanencia continua. Los estados adoptaron modelos de entre
6 y 12 afos continuos para sus diputados locales. Y salvo Hidalgo y Veracruz, las
autoridades municipales podran permanecer hasta 6 afios. Los diversos tiempos de

rotacion llevaran tarde o temprano al choque entre dirigencias partidistas federales

142



y locales por acomodar a sus leales frente a individuos con fuerza en sus

localidades.

Supongamos el escenario de un candidato que abre una demanda por la
proteccion de sus derechos politico-electorales frente a la injerencia del partido
federal en una eleccion local o viceversa. ¢ Qué dice la ley? Los articulos 79 a 83 de
la Ley General del Sistema de Medios de Impugnacion en Materia Electoral
establecen que todo juicio de proteccion para cargos federales lo tratara la Sala
Superior y las Salas Regionales haran lo propio con los locales.

Bastara que el Tribunal Electoral establezca que se entendera por partido que
reselecciona al instituto politico del nivel al que el legislador o autoridad municipal
desea reelegirse para que se abra el proceso de descentralizacion de los institutos
politicos. Entre mas descentralizados lleguen a ser, mayor posibilidad tendra el

legislador por hacer una carrera basada en su agenda.

De ser este el escenario, la siguiente lucha de la reforma politica sera por
desregular las leyes electorales para hacer mas competitivos a los partidos. En la
mesa estaran temas como la entrada de mayor financiamiento publico, desregular
el sistema de comunicacion politica y endurecer las condiciones para que los

institutos politicos conserven el registro 0 mantengan recursos publicos.

La reeleccion no cambiara la realidad por si misma, pero si modificara los
incentivos de los actores para moldear sus carreras. Si tenemos la capacidad de
anticipar esos cambios podremos presionar por las reformas mas asertivas. Veamos
cuatro ejemplos para ilustrar lo anterior a manera de “abre boca”, considerando que
se plantean escenarios positivos: las presidencias de mesa directiva, el sistema de
comisiones, los servicios parlamentarios de carrera y el cabildeo.

Mesa Directiva. La continuidad en las carreras legislativas permitiria que
diputados y senadores construyan una reputacién de imparcialidad al dedicarse a
la conduccion de mesas directivas. Esto abriria la posibilidad de facultar al
presidente con mayores atribuciones en materia administrativa y disciplinaria. Un

novato puede hacer una carrera al pasar de secretario a vicepresidente. ¢Pesara



mas la funcion protocolaria y representativa de la asamblea que la funcional en la
eleccion de este papel? Depende si el Congreso se da cuenta que una mejor

institucionalidad les beneficia a todos.

Comisiones. La reeleccion inmediata de los legisladores no traeré por si misma
la racionalizacion del sistema de comisiones. Sin embargo lo que tenemos es
resultado de la prohibicion a la continuidad en las carreras parlamentarias al proveer

incentivos orientados al corto plazo y la negociacion coyuntural.

¢ De qué forma se podria mejorar el sistema de comisiones? Ironicamente los
partidos politicos tendrian incentivos para mejorarlas si los usan, como hoy, a
manera de premio y control politico para diputados leales. La ampliacién del

horizonte temporal cambiaria las tacticas bajo este escenario:

En 2021, cuando se reelija el primer grupo de legisladores desde 1932, surgira
una nueva jerarquia: los que basan su relevancia a través de la permanencia. Por
mas que el partido controle los accesos a la reseleccién, estos individuos haran
valer su peso al exigir las presidencias de comisiones relevantes o de aquellas en
las que pertenecian durante la legislatura anterior como miembros o secretarios. Si
los coordinadores de grupo parlamentario perciben las ventajas de premiar la
antigledad, se puede establecer un sistema de socializacibn que beneficie a
quienes permanecen y obligue a los recién llegados a mostrar su valia. Esto
implicaria la racionalizacion del numero de comisiones y la consolidacion de las
subcomisiones, pasandose de una ldgica prebendaria y coyuntural a una basada

en el mérito.

Servicio parlamentario profesional. La reeleccidbn inmediata no traera
automaticamente servicios profesionales de carrera en los congresos. Sin embargo,
después de mas de 20 afios de intentos fallidos debemos darnos cuenta que no
habr& estructuras profesionalizadas sin continuidad en las carreras legislativas. Si
la confianza entre asesores y legisladores es una condicion necesaria, entre mas
diputados puedan reelegirse mas estables seran las reglas para tener un staff

especializado y permanente.
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Cabildeo. La posibilidad de competir repetidamente para el mismo cargo
expone al legislador ante sus distritos: un escandalo podria destruir su carrera si la
oposicion lo usa como bandera electoral. Esa posibilidad de castigo es condicion
necesaria para que la regulacion de las relaciones entre legisladores y grupos de
interés entre en la agenda. Podremos tener mejores normas en la materia cada vez
que se descubra un acto de corrupcion y caigan diputados o senadores sujetos al

juicio de las urnas, como se ha visto en la experiencia comparada (Dworak, 2011a).

Conclusiones

Los arreglos institucionales no surgen de la nada: son producto de una evolucion
histérica. Es necesario reconocer esto si deseamos entender su funcionamiento y
disefiar mejores reglas y procesos. El bajo nivel de institucionalizacion del Congreso
de la Union es resultado de decisiones y omisiones tomadas desde el siglo XIX,
aunados a largos periodos de grupos y partidos hegemadnicos. Un cambio de
incentivos como seria la reeleccion inmediata, podria mejorar las reglas del juego si
sabemos anticipar los cambios y tenemos la capacidad para plantear las reformas

a aplicar.



7. Balance del trabajo en Comisiones del Senado de la Republica en la LXIII
Legislatura

Corrientes y enfoques del seguimiento al trabajo parlamentario en el Senado de la

Republica.

La Constitucion establece que en nuestro pais el Supremo Poder de la Federacion
se divide, para su ejercicio, en Legislativo, Ejecutivo y Judicial. EI Poder Legislativo
se deposita en un Congreso General, el cual a su vez se divide en dos Camaras:

una de Diputados y otra de Senadores.

El Senado de la Republica se integra por 128 senadores, los cuales son
electos a través de tres principios: Mayoria Relativa, Primera Minoria y
Representacion Proporcional. En este sentido, los dos candidatos que obtuvieron el
mayor numero de votos (64 senadores) en su Entidad, son electos por Mayoria
Relativa; los escafios de Primera Minoria se asignan al candidato que haya ocupado
el segundo lugar en la votacion estatal (32 senadores); y el resto de los lugares son
asignados mediante una lista nacional, segun el porcentaje de votacién de los

partidos politicos a nivel nacional (32 senadores).

Para distribuir la carga legislativa en cuerpos especializados en distintos
temas, al inicio de cada periodo de sesiones, se integran comisiones bajo dos
modalidades: ordinarias y especiales. En las comisiones se desahogan tareas muy
especificas y sirven como filtro para la discusién parlamentaria, pues en estos
organos se deciden los temas a discutir en el Pleno; “son el instrumento operador

de la vida politica y legislativa del Parlamento mismo” (Puente, 2010).

Durante los ultimos cuatro afios, en el marco de los trabajos para consolidar el
Gobierno Abierto, el Parlamento Abierto y, en general, la transparencia de los
organos legislativos, el Instituto Belisario Dominguez de la Camara de Senadores
se ha dado a la tarea de analizar el trabajo que realizan las Comisiones Ordinarias.
El material con el que se comenz6 su seguimiento son materiales como el Cuaderno
de Investigacion que lleva por titulo El Trabajo de Comisiones del Senado de la

Republica en Cuatro Periodos Ordinarios de la LXII Legislatura (Martinez, 2014).
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Para el desarrollo de este seguimiento se usaron fuentes con las que se
analizan funciones de las comisiones, en el sentido estipulado en la Ley Orgénica
del Congreso General: recuperar el enfoque de las comisiones en tanto “érganos
constituidos por el pleno, que a través de la elaboracién de dictamenes, informes,
opiniones o resoluciones, contribuyen a que la Cadmara cumpla sus atribuciones

constitucionales y legales” (Mora, 2007).

Victor Alarcon Olguin (2011) ha sefalado la necesidad de impulsar una cultura
de la evaluacion en los contextos democraticos, es decir, de fortalecer la rendicion
de cuentas en el terreno politico, especialmente en los congresos y parlamentos:

(...) los congresos y parlamentos poseen actores, reglas y procesos que necesitan

estar enmarcados dentro de un modelo organizativo y operacional obligado a producir

resultados de eficacia, mismos que deben contribuir a su vez, a alentar las
condiciones de gobernabilidad y legitimidad con que debe manifestarse todo sistema
politico (Alarcén, 2011)%°.

Segun Khemvirg Puente (2010), existen diferentes orientaciones desde las
cuales puede ser evaluado un Organo parlamentario: desde su legitimacion,

legislacién, profesionalizacion, supervision y la opinién al respecto de su labor.*!

40 El mismo autor define, al abordar la evaluacion de la eficiencia del trabajo legislativo a
través de las comisiones, cinco enfoques distintos: basados la autoevaluacion legislativa, en la
calidad legislativa; en la oferta legislativa, en el historial de votaciones y en el funcionamiento
procesual. En su enfoque basado en la autoevaluacién, sostiene que los legisladores hagan un
balance general de su desempefio en funciéon de su experiencia en las comisiones, resaltando su
ubicacion el microcampo del parlamento, su posicién con respecto de otros legisladores y su grupo.
Propone también un enfoque basado en la calidad legislativa, que se refiere a la evaluacion de las
iniciativas aprobadas, sin considerar la oferta total de ellas. En ese sentido, es vital la dinamica de
aprobacion que los grupos asumen para lograr el reconocimiento de sus ideas y proyectos citados
de la agenda parlamentaria.

El tercer enfoque, estd basado en la medicion del total de propuestas recibidas para su
tratamiento. Este enfoque da prioridad a los indices de aprobacién. El cuarto enfoque, el denominado
historial de votaciones, se refiere al estudio de las correlaciones de fuerzas politicas al momento de
las votaciones, que permiten evidenciar la dinamica de cohesion y congruencia de los grupos
parlamentarios, asi como la prevalencia de su posicion y jerarquia.

41 Segun el autor, “puede reconocerse a la legislatura como el 6rgano con mayor
representatividad y legitimidad, derivada de su trascendental funciéon en el sistema politico y su
constitucién. Asimismo, su tarea que se refleja en las reuniones periédicas, permite que los temas a
tratar en la agenda publica sean de vital importancia para el acontecer nacional. Un segundo enfoque
usado tiene que ver con la legislacion. Esté regido por la produccién de propuestas que deben ser




La evaluacion general del Parlamento, segun Puente, puede realizarse a
través del niUmero de iniciativas presentadas y aceptadas que, extendiendo sus
limites al estudio cualitativo, demarcan el éxito o fracaso de las bancadas segun los

temas propuestas en la agenda legislativa y ciertamente discutidos en las sesiones.

En sintesis, para su evaluacion, el trabajo del Legislativo se puede abordar

desde diversas perspectivas, métodos o categorias.

No existe, sin embargo, un criterio universalmente aceptado, por lo que aqui
se ha adoptado uno que coincide con Casar (2008) y Nacif (2006), quienes adoptan
los lineamientos constitucionales de legislar, actuar como contrapeso y vigilar al
ejecutivo. Al ser asi definidos, Nacif refiere que al hacer balances del trabajo del
Legislativo, es oportuno desarrollar indicadores ligados al volumen de Legislacion

producida, productividad legislativa y tasa de aprobacién de iniciativas presentadas.

Por ejemplo, al hacer un balance de quince afios de gobiernos divididos en
México, Amparo Casar (2006), ha destacado de la revision de las relaciones entre
los poderes Ejecutivo y Legislativo, desde una perspectiva también cuantitativa, en
contexto de los gobiernos divididos, que es posible rechazar la tesis de Linz, de que

los gobiernos sin mayorias en el régimen presidencial generan paralisis politica.

La autora destaca, apoyada en los trabajos de Jiménez (2004) y Nacif (2000)
que a pesar de la dispersién del poder del poder politico en el congreso mexicano,
al menos durante las legislaturas LVII y LXVIII -que abarcan el periodo que va de
1997 a 2003-, que la colaboracién entre la oposicion y el presidente y su partido se

ha mantenido en niveles relativamente aceptables, pues la colaboracion ha sido

procesadas a través de su tratamiento parlamentario, es decir, de la elaboracién de dictimenes,
iniciativas y puntos de acuerdo.

Mucho tiene que ver este segundo enfoque con el tercero, denominado de profesionalizacion.
Este deriva del trato e interaccion entre los legisladores, la cual se evalia a través “del nimero de
actividades que la comision adopté con la finalidad de capacitar y generar el entrenamiento politico
de los legisladores, las actividades que reflejan la diplomacia parlamentaria, los cursos promovidos
y reuniones de caracter no formal”. En el cuarto, la supervision, esta basada en el control de las
actividades desde una instancia central, es decir, una agenda nacional, que refuerza las vertientes
de analisis y los resultados al fin elemental: la produccidn de acuerdos y decretos. Por ultimo, la
generacion de opinion esté regida por los multiples instrumentos que pueden gestionarse desde el
Parlamento, como foros, encuentros, consultas y debates, que tienen como principal funcion el
difundir las actividades y posturas pertenecientes a los debates politicos.
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suficiente para garantizar el funcionamiento del gobierno a través de la aprobacién
del presupuesto y tampoco se han registrado consensos del congreso que hayan

sido sistematicamente vetados por el Ejecutivo.

La evidencia de colaboracion entre Legislativo y Ejecutivo federal ha sido
mucho mas clara durante la LXII Legislatura en que se aprobaron por el Congreso,
y fueron promulgados durante los primeros veinte meses del sexenio del presidente
Pefia Nieto 11 reformas constitucionales: la laboral, la educativa; la de
telecomunicaciones y radiodifusion, la hacendaria, la financiera, en materia de
transparencia, la energética, la politica-electoral; se promulgd una nueva Ley de
Amparo, se reformé el Codigo Nacional de Procedimientos Penales y se aprobo la

reforma en materia de competencia econémica (Zepeda, 2017).

Para el caso mexicano hace mas de 20 afios surge el fenébmeno de los
gobiernos divididos, cuando el PRI pierde su mayoria absoluta en el congreso tras
las reformas electorales de los afios 90’s y el presidente pierde el poder para la toma
de decisiones y organizacion interna dentro de esta institucion, como efecto de la
mayor pluralidad politica existente se han generado diversas situaciones como la
postergacion de las reformas estructurales y los diversos pactos entre las cupulas

partidistas que se muestran lejos de los verdaderos intereses nacionales.

La mayor pluralidad politica tendria que reflejarse en la calidad y aprobacion
ciudadana del trabajo legislativo, sin embargo, esta se enfrenta al hecho de que la
ciudadania puede elegir un actor politico para que represente y defienda sus
intereses y este pacta o se alia con fuerzas politicas cuyas agendas divergen de lo
que a la ciudadania interesa a cambio de asegurar su siguiente cargo. Cuando esto
sucede, la funcion del ejercicio democratico pierde toda utilidad y la ciudadania deja

de tener la certeza de representacion

La primera reforma, la laboral, fue aprobada por el Congreso antes de la toma
de posesion del presidente Pefia Nieto, en noviembre de 2012, usando el
mecanismo de iniciativa preferente incorporado a la legislacién dias antes. La

segunda, la educativa, fue ratificada en diciembre de 2012 por el Pleno de la



Cémara de Diputados a los 19 dias de iniciada la administracién. El 22 de mayo,
dos dias después de la publicacion del Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018, la
Comision Permanente del Congreso de la Union aprob6 la reforma de
telecomunicaciones. A los nueve meses de gobierno se habia concretado también
la reforma sobre competencia econdmica y presentado al Congreso la reforma

financiera.

En agosto de 2014 se habian sumado a las anteriores: la nueva Ley de
Amparo, el Cddigo Nacional de Procedimientos Penales, la reforma politico-
electoral, la reforma de transparencia, la hacendaria y la energética. Una idea del
contexto que antecedia la aprobacion de este paquete de reformas, se puede

apreciar, tanto en los gréaficos 1 como en el 2.
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A primera vista, el peso de la aprobacion de las once reformas, consideradas
de gran calado y relevancia por sus efectos en el mediano plazo, no afectarian la
tendencia positiva y creciente del niumero de iniciativas pendientes, ni de las

aprobadas observables desde la LVIII Legislatura en el Senado de la Republica.

En los ultimos veinte afos, la experiencia mexicana apunta a que la cantidad
de iniciativas de ley presentadas no es un parametro relevante de la actividad
parlamentaria. Lo que si es muy importante considerar son los efectos que produce
sobre la legitimidad de la democracia el tipo de relaciones que establecen entre si,
mas alld de la produccidén concreta de iniciativas de ley, los poderes Ejecutivo y

Legislativo.

En un trabajo (Espinoza y Miguel, 2007) propusieron adaptar un indice de
importancia politica de las iniciativas aprobadas al Poder Ejecutivo utilizado en otros
paises para analizar el trabajo de las legislaturas de la LVII a la LIX.#?

Para los autores, si la importancia politica puede expresar la calidad de una
ley, el indice propuesto podria ser un parametro para evaluar el rendimiento del
Ejecutivo y los grupos parlamentarios como 6rganos de representacion politica en

contextos de gobiernos sin mayoria.

Utilizando este instrumento, el andlisis de las iniciativas aprobadas al Poder
Ejecutivo por las legislaturas LVII, LVIIl y LIX (la segunda parte de la administracion
del presidente Ernesto Zedillo y las primera y segunda partes de la administracion
del presidente Vicente Fox) interpretan que en la primera parte de la administracion
de Vicente Fox fue menor el porcentaje de iniciativas de alta importancia aprobadas
por el Congreso, 11 de 70, (contra 26 y 33 de mediana y baja importancia), seguida
de la segunda parte de la administracién del mismo presidente Fox, cuando le

42 El estudio parte del supuesto de que una ley es mas relevante cuando provoca mayores
impactos en la sociedad, y que a mayor relevancia es posible que sea mayor el conflicto que genere
su aprobacion, ya sea porque entren en juego los diferentes intereses de los grupos parlamentarios
0 porque se vean afectados distintos grupos de la sociedad.



fueron aprobadas 18 iniciativas de alta importancia (contra 19 y 22 de mediana y
baja, respectivamente).

Desde una perspectiva similar, es posible afirmar que durante la LXIl
Legislatura se aprobaron dos de tres reformas constitucionales 13 de 14 nuevas
leyes y siete de diez modificaciones a leyes secundarias. Llama la atencién que el
afo en que mas iniciativas aprobadas al Ejecutivo fue el segundo, segun consta en

el cuadro 1.

La perspectiva cambia si se separan la evolucion de las iniciativas aprobadas
y pendientes de las dos ultimas legislaturas, pues como se aprecia en la gréafica dos,
es posible advertir un cambio de tendencia (a decreciente) de las iniciativas

pendientes y a positiva en las iniciativas aprobadas (véase grafica 2).

Hasta aqui es posible matizar, desde una valoracién general, la idea de que
en gobiernos divididos existen obstaculos a la colaboracién en el plano legislativo.
Sin embargo, puede ser importante analizar la dindmica reciente del trabajo
parlamentario del Senado de la Republica en la LXIl y LXII Legislatura desde la
revision de lo que ocurre en los 6rganos disefiados para procesar el trabajo

legislativo: las comisiones ordinarias.

Balance del trabajo legislativo en su relacion con el Poder Ejecutivo (LXIl y LXIII

Legislaturas)

Los balances del trabajo legislativo tienen una utilidad maltiple. Durante los ultimos
afios, no solamente estan vinculados a temas de transparencia y rendicion de
cuentas. También se trata de instrumentos que sirven para valorar, en el largo plazo,
las relaciones entre poderes durante las Ultimas décadas; fundamentalmente,
ayudan a dimensionar la tasa de éxito o rechazo de las iniciativas remitidas a cada

Legislatura.
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En ese contexto, como ha dicho Mirén Lince (2010), la dinamica
multipluripartidista que imper6 de 1997 hasta el cierre de esta edicion43 implico el
desarrollo de un andamiaje institucional que fomentara la interaccion entre las
fuerzas politicas y grupos parlamentarios. Una dindmica en la que el Legislativo se

configuré como el espacio de consensos y disensos por excelencia.

Parte de esa construccion institucional fueron la creacion de la Junta de
Coordinacioén Politica, y la conformacién de la Mesa Directiva en 1999.4

(...) significo, por una parte, el reconocimiento de la pluralidad, no solo formal sino

también factica en los trabajos del Congreso de la Union y, al mismo tiempo, la

inclusion de plataformas organicas que permitieran alternar y equilibrar la capacidad

de negociacion de los distintos grupos parlamentarios con margenes importantes de

representacion. Con ello, el gobierno dividido se institucionalizé o, por lo menos, se

arraigé como parte del funcionamiento del Legislativo (Mirén, 2010, p.67)

Segun la misma autora, esta fragmentacion del poder dio como resultado un
Congreso mas autbnomo y activo. Desde entonces, paralelamente a la agenda del
Ejecutivo, el Legislativo ha venido procesando sus trabajos mediante la

tematizacién de asuntos prioritarios (Mirén, 2010, p.70).

Adicionalmente, Palma Rangel (2003) apunta las dificultades entre el
Legislativo y el Ejecutivo en México: Primero, esta relacion tiende al inmovilismo
politico por los frecuentes desencuentros entre ambos poderes; Segundo, existe
una mayor propension a la polarizacién ideolégica en México, que en los sistemas
bipartidistas; y finalmente, esta dinAmica obstaculiza la creacién de coaliciones

legislativas ganadoras.

En ese sentido, Pedro Zepeda (2017), sefiala las tendencias de
comportamiento en la relacion Ejecutivo-Legislativo en México, durante los periodos

legislativos, en varias administraciones sexenales. A saber:

43 Durante de los comicios de 2018, la coalicion Juntos haremos historia, encabezada por
MORENA, no solo obtuvo la Presidencia de la Repulblica. También estuvo cerca de alcanzar la
mayoria calificada en las Camaras de Diputados y Senadores, ademas de su avasallador triunfo en
los Congresos Locales de las Entidades Federativas.

44 Véase https://goo.gl/KpX9G5



a) Durante la primera legislatura de una administracién federal se presentan y
se aprueban, o no, la mayoria de las reformas legales que son fundamentales
para el proyecto de gobierno que promueve el Ejecutivo (sean reformas

constitucionales o a leyes secundarias asociadas a ellas).

b) En la segunda legislatura de una administracion federal, en cambio, se
esperaria que primordialmente se presentaran iniciativas de reforma a leyes
secundarias u ordenamientos de caracter administrativo o de gobierno;
podrian aprobarse (si ain son relevantes), iniciativas que dejaron pendientes
en la primera legislatura o -como ocurrié con el Pacto por México-, también
podrian presentarse iniciativas que resultan de acuerdos, ya no con el

gobierno saliente sino con el que estaria por iniciar.

c) Otro criterio de seguimiento al comportamiento de lo que sucede en un solo
periodo del Legislativo, es que la actividad parlamentaria tiene “picos”
anuales: cuando se discuten y aprueban, por parte del Congreso, la Ley de
Ingresos y el Informe Anual de Gobierno presentado por el presidente de la
republica, y por parte de la Camara de Diputados, ademas, el Presupuesto
de Egresos de la Federacion y la Cuenta Publica.

Estos patrones generales llevarian a considerar ademas, que en cada periodo
sexenal no se puede evaluar con los mismos parametros cuantitativos el trabajo de
una legislatura que arranca con una administracion federal, que el de otra que

finaliza al mismo tiempo que el titular del Ejecutivo.

De acuerdo con este patrén bosquejado, es dificil establecer, criterios para
calificar la proporcién adecuada de iniciativas de alta, mediana y baja importancia
que debe ser aprobada por el Legislativo. No necesariamente el mejor periodo
legislativo es aquel en el que un presidente propone muchas iniciativas polémicas,
gue se discuten en los medios de comunicacion y tienen un alto impacto en la

sociedad.

En este sentido la relacion que llevaron el titular del Ejecutivo: Enriqgue Peia
Nieto y las LXIl y LXIII Legislatura tiene variaciones muy particulares. En un primer
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momento la LXII Legislatura aprueba casi todas las iniciativas que el ejecutivo envio
guedando pendientes solamente 5 de ellas, para la siguiente Legislatura tras
romperse el Pacto por México las iniciativas que envia el ejecutivo quedaban
pendientes en los primeros periodos de la Legislatura aunque posteriormente gran

cantidad de dichas iniciativa fueron aprobadas.

Este fendmeno puede ser una muestra de que no en todos los casos un
congreso dividido se presenta pardlisis parlamentaria pues aun cuando el ejecutivo
no contara con una mayoria absoluta en esta camara el poder de negociacion que

tiene su partido dentro de las Camaras y el control que se ejerza las comisiones.

Andlisis comparativo del trabajo en comisiones de la LXII y LXIII Legislatura®*:

Parte de la evaluacion de la productividad legislativa, consiste en analizar el trabajo
de las comisiones ordinarias del Senado de la Republica, a través de la
sistematizacién de tres instrumentos con los que desahoga su trabajo cotidiano:

iniciativas, minutas y puntos de acuerdo.
Algunas directrices que guian el andlisis de la informacién son las siguientes:

1) Solo se presentan comparaciones entre la LXIl y la LXIIl Legislatura del
Senado de la Republica.

2) La informacion presentada se refiere al volumen de trabajo de cada

comision a lo largo de las legislaturas y sus respectivos periodos.

3) La informacion se prioriza a partir de las comisiones con mayor cantidad
de asuntos turnados durante toda la Legislatura, para observar cuales eran

los asuntos mas relevantes en la agenda.

45Ballinas Victor y Becerril Andrea 02 DE MAYO DEL 2018, La jornada. En casi seis afios de
las 62 y 63 leqislaturas, el Senado aprobd 31 reformas constitucionales, 840 modificaciones a leyes
y se crearon 75 nuevos ordenamientos y decretos. Asimismo, se aprobaron 519 nombramientos y
se ratificaron mil 31 grados militares y 857 grados navales, de acuerdo con un balance de la mesa
directiva. Las modificaciones que se realizaron a leyes, fueron, entre otros, en los temas de equidad
de género, grupos vulnerables, trabajo, medio ambiente, seguridad social, pueblos y comunidades
indigenas, educacién, cultura, justicia, salud y asuntos econémicos.




Iniciativas

Se llama iniciativa al acto por el cual se somete a la consideracion del Poder
Legislativo un proyecto normativo que modifique el status juridico vigente. Los
sujetos que pueden presentar iniciativa son el Presidente de la Republica, Diputados
y Senadores del Congreso de la Union, las Legislaturas Estatales, los
representantes de Organos constitucionales autonomos, y los ciudadanos que
alcancen el porcentaje de firmas previsto por la ley para impulsar iniciaticas

ciudadanas.*

En este trabajo se ha optado por sistematizar la evolucién de las nueve
comisiones que registran mayor carga de trabajo a lo largo de la LXIl y LXIII
Legislatura haciendo un analisis general de los cambios que se presentan de un

periodo a otro.

Grafica 3. Comisiones con mayor numero de Iniciativas
Turnadas del Primer al Tercer afio. LXIl Legislatura.

Comercio y Fomento Industrial n—— 77
Educacion mmm—— 34
Reglamentos y Practicas Parlamentarias s 98
Medio Ambiente y Recursos Naturales I 101
Hacienda y Crédito Publico s 131
Salud IS 169
Gobernacién IS 192
Justicia NN 231
Puntos Constitucionales IS 367

46 Art. 71y 122, base primera, fraccion V, inciso fi, respectivamente)
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Grafica 4. Comisiones con mayor numero de Iniciativas

Turnadas del Primer al Tercer afio. LXIIl Legislatura.

0 50 100 150 200 250 300 350 400
Atencién a Grupos Vulnerables m—— 96

Reglamentos y Practicas Parlamentarias [ 93
Derechos Humanos | 109
Hacienda y Crédito Publico | 110
Educacion NN 117
Gobernacion [IINNNEGEGEGEEEEEEN 230
Justicia NI 318
Puntos Constitucionales [N 326

Salud N 37

Fuente: Elaboracion propia a partir del seguimiento al trabajo en Comisiones Ordinarias del Senado
de la Republica en la LXIl y LXIIl Legislatura con datos de la Gaceta del Senado.

De la observacion de ambas graficas sobresale que en ambas Legislaturas,
las cuatro comisiones con mayor cantidad de iniciativas turnadas fueron: Salud,

Justicia, Puntos Constitucionales y Gobernacion.

También destacan movimientos entre las comisiones de mayor nimero de
iniciativas remitidas. Este comportamiento puede ser interpretado como un reflejo

del cambio de prioridades en un periodo en que se agregaron 262 iniciativas mas.

Los cambios mas notorios que se logran observar en las diferentes legislaturas
es que para la LXIIl Legislatura salen del rango de las comisiones con mayores
incitativas turnadas, las comisiones de Comercio y Fomento Industrial, Medio
ambiente y Recursos Naturales. Dichas comisiones fueron sustituidas por las de
Atencion a Grupos Vulnerables y Derechos Humanos. Existen reportes
hemerogréficos que pueden ayudar a entender que aumentd el trabajo de las

mismas en el contexto del repunte de la violencia en el pais*’

47 8 DE NOVIEMBRE DE 2016 “Pena Nievo admite un repunte de la violencia. Su mandato
puede terminar con ‘los peores niveles de homicidios” de los Ultimos afios, denuncian desde las
ONG”: Por primera vez, el presidente de México, Enrique Pefia Nieto, reconocio lo que para los
periddicos es una constante desde hace varios meses y que el goteo de cadaveres, que inundan la
prensa cada dia, no es un hecho aislado, sino que responde a un “repunte” de la violencia. “En 2016
tuvimos un repunte (de la violencia) que hoy estamos tratando de revertir con coordinacion y
profesionalizacion policial”, dijo durante un foro nacional de seguridad.
https://elpais.com/internacional/2016/11/08/mexico/1478577325 196604.html



En las graficas 3 y 4 es posible notar que la Unica comision que recibié mas

de 300 iniciativas fue la de Puntos Constitucionales...

Minutas

Una minuta es un expediente que contiene un proyecto de decreto, con todos los
antecedentes, cuyo origen es la Camara colegisladora, y se refiere a iniciativas de

Ley o Decreto ya dictaminadas, discutidas y aprobadas por la Camara de origen.48

Gréfica 5. Comisiones con mayor numero de Minutas
Turnadas, del Primer al Tercer afio. LXII Legislatura
Juventud y Deporte NN 26
Comercio y Fomento Industrial I 29
Puntos Constitucionales NG 37
Comunicaciones y Transportes NN 37
Gobernacion NN 33
Hacienda y Crédito Publico NN 41
Medio Ambiente y Recursos Naturales NN 50
Salud I 59
Justicia I 69

Al realizar un analisis similar al del anterior apartado, pero enfocado en las
minutas presentadas en la LXIl y LXIIl Legislatura, es evidente que las tres
comisiones que recibieron mayor cantidad de minutas son las mismas, incluso en el
mismo orden; se trata de las comisione de Medio Ambiente y Recursos Naturales,
Salud y Justicia. De ellas, la Gnica que presentd un aumento sumamente elevado

en la cantidad de minutas turnadas fue la de Salud en la LXIII legislatura, que

48 Carrasco, A. (2010) Prontuario del reglamento del Senado de la Republica. Recuperado de
http://www.senado.gob.mx/pdfs/documentos_apoyo/prontuario_glosario-ver3_16agosto.pdf
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registra tener 69 minutas en toda la LXII Legislatura para, finalmente tener 104 en
la LXIII.

Grafica 6. Comisiones con mayor humero de Minutas
Turnadas, del Primer al Tercer afio. LXIII Legislatura

0 20 40 60 80 100 120

Atencidn a Grupos Vulnerables I 34
Paralalgualdad de Género IEEEEEE——— 33
Comercio y Fomento Industrial I —— 39
Comunicaciones y Transportes I 39
Gobernacién I 40
Puntos Constitucionales IEEEEEG—G—G—G—— 41
Medio Ambiente y Recursos Naturales IEEE————_ 50
Salud I 5

Justicia I 104

En este ejercicio de observacion, salta a la vista que las comisiones con mayor
carga de trabajo en ambas legislaturas, son practicamente las mismas, con la
diferencia de que durante la LXIIl, aumentaron las minutas remitidas a las
comisiones en términos generales. De igual forma que en el apartado de analisis de
iniciativas, al revisar las minutas, tanto las comisiones de Juventud y Deporte como
la comision de Hacienda y Crédito Publico ceden su lugar a las comisiones de

Atencion a Grupos Vulnerables y Para la Igualdad de Género.

Puntos de acuerdo

Para finalizar con el analisis de estos instrumentos de trabajo parlamentario, en esta
seccion se analizan los puntos de acuerdo que se presentaron durante los tres afios
de trabajo en la LXIl y LXIIl Legislaturas. Los puntos de acuerdo son

posicionamientos a nivel personal que realizan Senadores y Diputados para hacer
un exhorto o recomendacion.*®

49 Carrasco, A. (2010) Prontuario del reglamento del Senado de la Republica. Recuperado
de http://www.senado.gob.mx/pdfs/documentos_apoyo/prontuario_glosario-ver3_16agosto.pdf



Gréfica 7. Comisiones con mayor numero de Puntos
de Acuerdo emitidos del Primer al Tercer afio. LXII
Legislatura

0 50 100 150 200 250 300 350 400

Agricultura y Ganaderia I 102
Seguridad Publica IEE————— 107
Educacion mmmm— 108
Comercio y Fomento Industrial I 116
Energia I 117
Desarrollo Urbano y Ordenacién... I 119
Justicia IEEEE———— 123
Medio Ambiente y Recursos... I 154
Hacienda y Crédito PUblico nEm. 167
Salud T 362

Grafica 8. Comisiones con mayor numero de Puntos
de acuerdo Emitidos, Primer al Tercer afio. LXIII
Legislatura

Comunicaciones y Transportes I 173
Justicia NN 177
Derechos Humanos I 191
Hacienda y Crédito Publico N 201
Seguridad Publica GG 220
Anticorrupcién y Participacion... I 233
Ciudad de México (Distrito Federal) I 248
Medio Ambiente y Recursos... I 261
Salud I 560

0 100 200 300 400 500 600
En las grafica 7 y 8 se muestra que para ambas Legislaturas es de gran
importancia el tema de salud, pues los puntos de acuerdo emitidos por esta
comision facilmente duplican en cantidad a las de la comisién que esta en segundo

lugar.

Para la LXIl Legislatura, el segundo lugar con mayor nimero de puntos de
acuerdo es ocupado por la comision de Hacienda y Crédito Publico mientras que en
la LXIII este lugar lo ocupa Medio Ambiente y Recursos Naturales.

162



En general, el nUmero de puntos de acuerdo turnados durante la LXIII
Legislatura supera con creces a los emitidos por la Legislatura anterior.

Consideraciones finales

Se han analizado diversas corrientes de enfoque de distintos académicos, sobre el
seguimiento y la evaluacion cualitativa del trabajo Legislativo. También se analizé

el comportamiento de las Ultimas seis legislaturas.

El andlisis realizado se enfoco en las LXIl y LXIII Legislaturas, periodos en que
se analizo la dindmica de trabajo con el Poder Ejecutivo. Se observé como fue
afectada por el Pacto por México en la LXII Legislatura y las consecuencias de su
rompimiento en la LXIII Legislatura. En ese contexto, son expuestas las iniciativas

enviadas por el Ejecutivo y el tratamiento que recibieron en ambas Legislaturas.

El trabajo, finalmente, realiza un analisis comparativo del trabajo en las
comisiones ordinarias de la LXIl y LXIIl Legislatura enfocado a dimensionar las de
iniciativas turnadas a las Comisiones, el nimero de minutas turnadas y las

Comisiones en que se emitieron mayor cantidad de puntos de acuerdo.

Uno de los objetivos de este trabajo es ensayar para interpretar y valorar en
su contexto el trabajo Legislativo del Senado de la Republica, a partir de uno de los
parametros que es dimensionar el numero de iniciativas, minutas y puntos de
acuerdo que se turnaron en las comisiones. No esta de mas resaltar que no que no
todo lo que se turné fuera aprobado. Al respecto se anexa un resumen del trabajo

en ambas Legislaturas:

RESUMEN DE LOS SEIS PERIODOS DE LA LXII LEGISLATURA

MINUTAS INICIATIVAS PUNTOS DE ACUERDO
AT AA AD AP APD AT AA AD AP AT AA AD AP
TOTALES 753 265 74 263 96 2324 || 417 163 || 1744 | 2791 || 955 94 1742
RESUMEN DE LOS SEIS PERIODOS DE LA LXIII LEGISLATURA
MINUTAS INICIATIVAS PUNTOS DE ACUERDO
AT AA AD AP APD AT AA AD AP AT AA AD AP
TOTALES 918 337 78 456 47 3058 [ 566 372 || 2118 | 4509 [ 1425 94 2990




Muchos de los asuntos que se turnaron si fueron aprobados, y una cantidad
considerable de ellos fueron desechados, devueltos para su revisién o, como en la

mayoria de los casos, se encuentran pendientes.

Derivado del analisis aqui realizado, destaca que un desafio para el poder
Legislativo es el hecho de que gran cantidad de iniciativas, minutas y puntos de
acuerdo queden pendientes, lleva a revivir la discusién de ¢cdémo valorar estos
nameros?, lo que es mas, lleva a considerar que muchos de los asuntos urgentes
pasan afios, o incluso por diversas legislaturas dificultando la posible evaluacion de

las funciones legislativas del Senado de la Republica*°

Lleva a considerar también que, al revisar las bases de datos sobre las
actividades del Poder Legislativo, se han encontrado areas de oportunidad en los
informes que presenta cada comision, pues no existe un lineamiento o criterio
uniforme que regule como se presenta o analiza la informacién de las
actividades legislativas. Esto se expresa cuando se comparan los datos que

presentan las Comisiones del Senado de la Republica.>*

Al analizar los datos proporcionados, saltd a la vista que cada una de las
instancias dentro del mismo Senado de la Republica (Informes de la Mesa Directiva,
Gaceta Parlamentaria, Diario de Debates, Sinopsis Legislativas, Informes de las
sesiones etc.) tiene sus propios criterios metodolégicos. No existe aun, una
metodologia consensuada, que rija la métrica parlamentaria en el Senado de la

Republica.

Los alcances de este hecho abarcan que la mayoria de las Comisiones no

comparten una forma homogénea para la presentacion de su informacion. Incluso

50 Una forma de superar este reto fue la adoptada por el Senado Espafiol, en el cual el
proceso legislativo puede tener una duracién maxima de dos meses y en casos urgentes de 20
dias naturales.

51 Para acceder a esta informacién se anexa el Link donde se encuentran agrupadas todas
las comisiones del Senado: http://www.senado.gob.mx/index.php?watch=34&mn=1 Para encontrar
los informes solo serd necesario buscar el nombre de la comisién de su interés presionar sobre su
nombre y en recuadro que aparece del lado izquierdo hacer clic en la secciéon “Informe de
actividades”.
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en gran cantidad de Comisiones los informes cambian la manera en la que

interpretan la informacion de una Legislatura a otra, o con cada cambio de periodo.

En el caso de las Iniciativas, Minutas y Puntos de Acuerdo (los cuales son
utilizadas para este trabajo como el instrumento para calificar el trabajo Legislativo)
gran cantidad de comisiones presentan el nUmero de asuntos atendidos, mas no
indican cémo se desarrollo el trabajo en los distintos asuntos ni qué fue lo que se
resolvié con cada uno de ellos. Al respecto, se presentaron algunos casos donde
las Comisiones sol6 indicaban la cantidad de reuniones que tuvieron en el afio y
otras Comisiones soOlo agregan en sus informes cuales son sus planes de trabajo
durante el ejercicio. Finalmente, en los casos mas graves se encuentran Comisiones
que no entregaron los informes anuales, que hacian un solo informe general para

toda la Legislatura o que en alguna Legislatura ya no presentaron ningun informe.

El desconocimiento de cdmo seleccionan la informacion que es “util’ y la que
no lo es, acentua las dificultades para establecer una metodologia especifica que
permita crear el parametro adecuado para calificar el nivel y la calidad del trabajo

en cada Legislatura.

Respecto a este tema que no es menor, José Guadalupe Rodriguez Ruiz,
(2017) ha sostenido que la evaluacion del desempefio legislativo cobra mayor
importancia con la apertura del sistema democréatico, en las Ultimas décadas.
También sostiene que la metodologia para elaborar informes del trabajo

parlamentario discrepa segun la fuente de quien produce estos materiales.

Es claro que una problematica asi se presentaria en algin momento. No sélo
porque el Senado de la Republica vive su momento de mayor pluralidad desde hace
mas de 20 afos, sino que ademas se suma al contexto, el factor de la participacion

ciudadana que exige la transparencia de la informacién publica relevante.

Rodriguez Ruiz, enfatiza que la falta de coordinacién para elaborar los
informes, hace que los datos proporcionados sean dificiles de analizar y comparar,
ya que no hay un registro total de actividades que se realizan y cuales son las

aportaciones de cada una de estas actividades.



Esto imposibilita hacer un balance de la eficacia y eficiencia del trabajo
legislativo, dado que es dificil medir con certeza el costo de la produccién legislativa
(iniciativas, dictamenes, reuniones, etc.). Esta es una de las principales causas para
gue se perciba al Senado de la Republica como una de las instituciones de gobierno

de las que menos trabaja®?Y de las menos confiables para la ciudadania.

Aunque ya hay un avance muy importante para regular y dar certidumbre con
la creacion del Reglamento del Senado de la Republica, es evidente que este

esfuerzo dista de ser suficiente para sistematizar la informacion.

En ese sentido Rodriguez Ruiz ha propuesto como alternativa reformar los
articulos 1, 2, 139 y 164 del Reglamento del Senado de la Republica para que las
comisiones presenten al Pleno un informe final de la Legislatura, a mas tardar 15

dias después del cierre de sesiones.

Adicionalmente, la propuesta contempla la realizaciéon de informes que
contengan datos sobre las reuniones de trabajo y el estado que guardan los asuntos
turnados a las comisiones. En esos informes, sostiene, se haria una descripcion del
trabajo que realizé la comision, la documentacion se genero, en qué estado se
encuentra esta documentacion, la relacion conforme al programa de trabajo que se
habia establecido, asi como un esquema de mayor acercamiento con las instancias

de la sociedad civil, a través de reuniones de trabajo, comparecencias y foros.

Independientemente del proceso de estandarizacion de los informes, es un
hecho que, de concretarse, abonaria en la credibilidad del Senado de la Republica
ante la sociedad, pues una manera de superar la brecha existente entre las
instancias gubernamentales y sus representados, es la presentacion clara de la
informacion sobre el trabajo; en este caso, del trabajo que se realiza en el dia a dia

de las comisiones de la Camara de Senadores.

52 Como botdn de muestra, bata con citar una nota periodistica de Imelda Garcia, publicada
el 03 DE MAYO DEL 2018: Malos para Legislar, buenos para Festejar. “Temas relevantes quedaron
pendientes en el Congreso por la falta de acuerdos. En lo que si coincidieron los legisladores fue en
la declaracién de festejos como el Dia Nacional del Tequila. *
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8. Las agendas legislativas y el trabajo parlamentario en la LXIII Legislatura
del Senado de la Republica
Introduccion

En un sistema democratico como el mexicano, las instituciones representativas son
el espacio politico y social que hace posible el dialogo entre diferentes grupos de
interés. Desde el punto de vista politico, el espacio parlamentario no sélo facilita el
intercambio de posturas —con reglas claras— y reduce la incertidumbre entre los
actores participantes, sino que actia como control y equilibrio en la estructura del
sistema politico, y como un espacio para que los ciudadanos influyan en las
decisiones publicas, se alcancen los consensos que aseguren la gobernabilidad y

la adecuada gestion del gobierno.

Al inicio de cada periodo legislativo, los miembros de los grupos
parlamentarios se rednen para acordar cuales son los temas prioritarios que
requieren la atencion del Congreso, y cada uno elabora un documento llamado
“agenda partidaria”. Estas agendas son apenas unos esbozos preliminares e
inacabados de una intenciébn que pueden (o no) ser llevados a proyectos de
iniciativa. Por ello, los grupos parlamentarios tampoco estan obligados a su
publicacion y difusion. Empero, cada vez es mas comun que los partidos, en sus
sitios particulares, hagan publicas estas agendas, aunque en mayor medida es
posible acceder a ellas a través de la prensa y las declaraciones de los
coordinadores de bancada y sus miembros. Asi, los grupos con intereses en el
ambito legislativo, tratan de ejercer su influencia para colocar sus temas en la
agenda parlamentaria.

Para analizar esta dinamica, el estudio que ahora se presenta se compone de
cuatro apartados. En el primero se identifican cuatro enfoques tedricos sobre los
aspectos que influyen en la construccién de las agendas legislativas. A partir de su
contraste, se resaltan los criterios de priorizacién de temas en el Congreso, como el
entorno politico que influye en la toma de decisiones, los recursos humanos y
materiales empleados en el posicionamiento de los asuntos, y el disefio institucional

gue define a los participantes en el proceso legislativo.



En un segundo apartado se hace un repaso por la historia reciente del sistema
politico mexicano: desde el Congreso mayoritario que impulsaba las iniciativas del
Ejecutivo, la coyuntura que significé la pérdida de mayorias en las Camaras, el
fortalecimiento del trabajo parlamentario como contrapeso de los poderes federales,
y el dilema que enfrenta actualmente la democracia para asegurar la gobernabilidad
del pais, a través del diadlogo, la negociacién y los consensos.

En el tercer apartado se sistematiza informacion relacionada a las agendas
legislativas presentadas por los tres grupos parlamentarios mas importantes —con
base en el nimero de sus integrantes— durante los primeros cuatro periodos
ordinarios de la LXIII Legislatura. En ellos se contabilizan los temas propuestos y se
comparan con las cifras de las iniciativas que abordan los temas plasmados en los
documentos presentados por los legisladores.

No se trata, sin embargo, de un mero analisis estadistico que dé cuenta de la
numeralia de cada periodo legislativo, sino de un analisis del entorno politico que
rodeaba la discusion parlamentaria. A partir de investigacion hemerografica se
recogen las impresiones de la opinion publica plasmadas en los diarios de
circulacién nacional sobre el abordaje de las agendas legislativas respecto al trabajo
en el Senado de la Republica.

Finalmente, por cada grupo parlamentario, se presenta una sintesis en torno a
seis grandes temas recurrentes en las agendas legislativas, que sirven para su
sistematizaciéon: Estado de derecho, seguridad y justicia; Transparencia y combate
a la corrupcién; Acciones para alentar la economia nacional, proteccion de la
economia familiar y generaciéon de empleos; Desarrollo humano y social; Reforma

politico-electoral; y Politica exterior y atencién a migrantes.

Las agendas legislativas en su contexto

En la introduccién a su libro “El proceso legislativo”, Luisa Béjar sefala que en
sistemas representativos como el mexicano, a los politicos electos por la ciudadania
corresponde la toma de decisiones y discernir las leyes que mejor contribuyan al

bien coman (Béjar, 2017). A decir de la autora, el proceso legislativo supone la
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incorporacion de ciertos temas y la exclusion de otros en el marco normativo del
pais. Valorar sus fuentes, lleva a considerar que el Congreso mexicano se nutre y
revitaliza desde multiples dimensiones: desde su propio trabajo y nunca ajeno a sus
funciones organicas dentro de una sociedad cambiante que requiere y exige cada
vez una intervencion mas amplia.

Apoyada en (Schattschneider, 1960) sefiala que la incorporacion de unos temas
y la contencién de otros como potenciales fuentes de conflicto es, en los hechos,
una expresion de poder del legislador. A decir de la misma investigadora, cualquier
juicio sobre representacion politica en México esta obligado considerar el modo en
que se establece el listado de asuntos abordados por la legislatura federal, por
cuanto ello define el marco del debate y la negociacion politica que, acompafan la
toma de decision en sus camaras.

Destaca que, durante el proceso legislativo, los beneficiarios del orden vigente
tratan de contener el alcance de los posibles cambios, mientras que los perdedores
-en contraste-, buscan la expansion de sus puntos de vista a fin de sumar nuevos
publicos a su causa, y con ello, modificar la situacion, que calculan, pueden mejorar.

En contextos de crisis, de movilizacion intensa, o de renovacion de autoridad en
funciones, la probabilidad de que los perdedores de antafio triunfen en su empefio,
puede verse incrementada. De igual forma, es probable que cuando eso ocurra el
cambio sea mas sustantivo que marginal.

Otra perspectiva del analisis ha cobrado relevancia cuando el proceso
legislativo se ha visto influido por la transformacion de la relacion entre la sociedad
civil y la politica observada en las dos ultimas décadas.53

En otro texto de reciente aparicion, Luna Pla evidencia la ausencia de énfasis

explicativo en los monitoreos de transparencia parlamentaria,54 mismo que esta

53 Intervenciones de organismos de la sociedad civil en temas como telecomunicaciones y
radiodifusion, transparencia, en materia educativa, unificacion del mando policial, o en el impuesto
al refresco en México, pueden consultarse en Béjar, 2017.

54 Asimismo, en Béjar Algazi, Luisa. (2018) “; Qué tan transparente es el proceso legislativo
en México? Una propuesta de estudio desde el analisis de politicas publicas”, en Luna Pla, et. al.,
Transparencia legislativa y Parlamento abierto: Andlisis institucional y contextual, México: Instituto
de Investigaciones Juridicas, UNAM. [Consultado el 27 de marzo de 2018] Recuperado de
https://goo.gl/mrD2be



determinado por el énfasis normativo-institucional del nucleo de trabajo legislativo:
el proceso legislativo mismo y las leyes de informacion y acceso a la informacion.

A decir de esta segunda autora, existe la posibilidad de puntualizar la forma en
qgue la agenda legislativa es procesada y definida, atendiendo cuatro modelos -que
con ajustes histoérico/culturales-, cuyas fuentes de referencia son los EUA.55 Estos
modelos han sido renombrados para este trabajo, como resultado de la
sistematizacién y analisis de la informacién.s6

a) Factores de colocacion de la agenda.57 Su punto de partida es que ningun
sistema politico puede responder a todos los intereses de una sociedad
heterogénea, por lo que cada uno de los grupos tiene que competir porque sus
demandas sean incluidas en el listado de temas que puedan ser considerados por
los tomadores de decisiones. Algunos de los requisitos para que un grupo
determinado haga prevalecer su 6ptica serian:

i. Que pueda prevalecer la vision que tiene un grupo sobre la naturaleza del
problema a lo largo del proceso de decision, como requisito para definir el eje de
articulacion de las disposiciones previstas por la ley para su solucion.

ii. Evitar que se incorporen a la agenda en formacion, posiciones y aspectos
discrepantes con sus posturas, principalmente a partir de “contar con atributos
particulares y de las reglas para elaborar la ley”.

iii. Se requiere que un actor politico autorizado y con suficiente poder se
encuentre en capacidad de invertir el capital politico y los recursos necesarios para
cumplir su empresa. Su decisidén a este respecto dependera de los beneficios que
a su juicio, esto pueda reportarle, ya sea en términos electorales, o respecto a

cualquier otro obijetivo fijado en su propia agenda.

55 Birkland, Thomas. (2007). Handbook of public policy analysis: Theory, politics, and
methods. Estados Unidos: CRC Press.

56 Los nombres con los que enuncia la autora los distintos modelos son: 1) Teorias de la
formacion de la agenda; 2) Teoria del equilibrio interrumpido; 3) Teoria de las corrientes mdltiples; y
4) El marco de las coaliciones promotoras.

57 idem.
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b) Interrupcion del equilibrio parlamentario.58 Quienes postulan esta corriente,
sostienen que el proceso legislativo se encuentra marcado por largos periodos de
estabilidad, interrumpidos esporadicamente, en gran medida porque :

i. Un sistema rigido que no permite cambios sustanciales solo es trasgredido
con un proceso intempestivo de ruptura social. Los lapsos de inestabilidad son
consecuencia de cambios sustanciales e impredecibles del statu quo.

ii. Lapluralidad en el reacomodo de politicas publicas o en el disefio normativo,
desafia el monopolio de algunos grupos y obliga a un reacomodo institucional. En
cambio, un disefio institucional excluyente apunta a mantener la estabilidad de los
monopolios y una vision dominante para atender los problemas.

iii. Ladimension adecuada de los problemas en el debate parlamentario ocurrira
en la medida que todos los agentes interesados en influir en la ley no encuentren

restricciones institucionales o de otro tipo para expresar su opinion.

c) Factores de discriminacion del problema.59 los promotores de esta vision
sostienen la necesidad de discriminar los problemas que requieren atencion y la
definicion de la perspectiva para abordarlos. Para ello, advierte la necesidad de
acoplar al menos dos de tres corrientes para el disefio de politicas publicas y del
proceso legislativo que las acompafa, a saber:

i. Corriente del problema; en ella se describe el modo en que una situacion
concreta se transforma en un problema que requiere la intervencion publica y
atencion de los legisladores.

ii. Politica de solucion; La elaboracion del disefio normativo se basa en la
confrontacién de expresiones académicas, sociales 0 de consultoria, a partir de

criterios como valores, factibilidad técnica y politica, y aceptacion social.

58 Baumgartner, Frank y Jones, Bryan. (2002). Policy Dynamics, Estados Unidos: University
Chicago Press.

59 Kingdon, John. (1995). Multiple Streams Theory. Agendas, Alternatives, and public policies.
Estados Unidos: Pearson New International Edition.



iii. Contexto politico; contempla el clima politico en que transita la propuesta,
como el arribo de una nueva autoridad, el contexto electoral, o la presion ejercida
por los grupos que se veran afecta-dos con la promulgacion de la nueva ley.

iv. La evasion de intereses perversos en el disefio normativo es posible
transparentando los motivos que impulsan a los legisladores a inclinarse por una u
otra opcidn, aclarando que la interaccion de las tres corrientes prioriza el bienestar
social sobre los intereses particulares.

d) Entorno de la toma de decisiones.60 este modelo privilegia que la
especializacion es el medio ideal para influir en el complejo proceso de la toma de
decisiones. Resalta la importancia de la discusion informada como medio ideal para
el posicionamiento de los politicos que definiran el rumbo del proceso legislativo.

i. Lavoz de los expertos como académicos, consultores, periodistas analistas,
desempefia un papel central en la discusion legislativa.

ii. La divergencia ideologica de los agentes que intervienen en el proceso, a
menudo genera conflictos que son mediados por los legisladores, cuyo objetivo es
facilitar la concertacion de acuerdos entre las diversas posturas.

iii. En esta discusién no se obvia la importancia del cabildeo como medio para
sumar adeptos a las causas de las diversas coaliciones. A través de él se busca el
respaldo de los lideres parlamentarios o partidistas, o los funcionarios de alto nivel
del gobierno, por su posicion estratégica en la toma de decisiones.

iv. Por medio del debate informado se logran dejar atras las politicas que no
reconocen la complejidad de los problemas ni el caracter dindmico de la realidad

social.

60 Sabatier, Paul y Jenkins-Smith. (1993). An Advocacy Coalition Framework of Policy Change
and the Role of Policy-Oriented Learning Therein. Policy Sciences, Vol. 21, pp. 129-168.

172



Modelos de definicién de la Agenda Legislativa

/ Factores de colocacidn de la agenda \

En este sistema los grupos compiten entre si
para impulsar sus demandas ante los
tomadores de decisiones:

1.  Las fracciones tratan de imponer su
perspectiva durante la discusion, para
incidir en el disefio normativo.

Existe una puja por evitar la incorporacion
de posiciones discrepantes en el debate.
Los grupos que buscan alterar el statu guo
intentaran abrir el debate a la opinién

2
3.
\ publica para ganar aliados.

Factores de discriminacion del problema \

Este modelo advierte que los agentes
interesados se aprovechan del acoplamiento de
tres corrientes para imponer su causa:

1. Corriente del problema: Consiste en la
identificacion del conflicto y el enfoque de
atencidn gubernamental.

2. Politica de solucion: Elabora el disefio
normativo a partir de la compatibilidad de
valores, factibilidad técnica y politica, y
aceptacion social.

3. Contexto politico: Toma en cuenta los

/Interrupcifm del equilibrio parlamentarin\

Este modelo sostiene que el disefio institucional
es el gue define a los participantes en el
proceso legislativo:

1.  Unsistema rigido que no permite cambios
sustanciales sdlo es trasgredido por un
procesc de ruptura social.

En la discusion, las posturas iniciales son
las que definiran el rumbo del debate.
Los grupos se valen de atajos y bloqueos
informativos para imponerse a sus

Entorno de la toma de decisiones

2
3.
\ adversarios. /

En este sistema, multiples coaliciones con
intereses contrapuestos impulsan un tema en la
agenda parlamentaria:

1.  Llascoaliciones promueven sus intereses a
partir de sus propias ideas, creencias y
valores preexistentes.

2. Enel conflicto, los especialistas fijan los
parametros de discusidn.

3. Los politicos actdan como arbitros y
mediadores, y los lideres parlamentarios

procesos politicos gue influyen en las definen la coalicién dominante.
decisiones legislativas.

Fuente: Elzboracion propia a partir de Béjar Algazi, Luisa. [2013) ; Que tan transparente es el proceso legislativo en Maxico?
Una propussta de estudio desde el andlisis de politicas pdblicas. Tronsparencia fegisiativa y Porfomente obierta:
Anglisis institucional y contextual, 23-40, Recuperado de https://goo.gl/mrD2Zbe

A través de estos modelos se da cuenta que la hechura de la Ley en México es
motivo de confrontaciones, no so6lo de indole politica por la ausencia de un partido
mayoritario en el Congreso, sino también por los conflictos entre los diferentes
intereses que intentan mantener y cambiar la percepcion hegemonica de los
problemas y de las distintas alternativas para su solucion.

En dos mil diecisiete se cumplieron veinte afios de ausencia mayoritaria en los

congresos, es decir, veinte afios de la construccién de un modelo representativo



perfectible que se mantiene sostenido por la pluralidad y la deliberacion. Veinte afios
de gobiernos divididos.61

En este sentido, es valioso detenernos en el curso del tiempo para hacer una
valoracion general de lo que hasta ahora ha logrado el trabajo parlamentario.
Valorar con ello los nuevos retos y objetivos que se abren como posibilidades a los
legisladores, asi como los alcances de su trabajo en relacién con la eficacia de su
diaria labor en el marco de la evaluacion al trabajo de las legislaturas, como una
“‘instancia de mediacion, negociacion y representacion efectiva de la sociedad y

grupos concretos” (Alarcén, 2011).

Gobiernos sin mayoria/ Negociacion y pluralidad en el Congreso

Hasta 1997, los congresos contaban con una mayoria partidista que permitia que
aguello dispuesto como iniciativa por el Ejecutivo federal tuviera un canal de acceso
y pronta resolucion. El partido hegemonico podia, por tanto, crear una agenda de
trabajo unilateral que pocas veces encontraba contrapesos institucionales. Es en
1997 cuando, por primera vez en la historia de México, surge una division de grupos
parlamentarios en los congresos, de la cual nace la figura de un congreso
multipartidista.

Hasta antes de que eso sucediera, el régimen presidencialista se caracterizd
por la fuerza de accioén y decision depositada en la figura del presidente, el cual tuvo
la capacidad de apoyo de la mayoria en el Congreso a través de su partido. De esta
manera, las discusiones estaban orientadas por el programa de gobierno decidido
con anterioridad por el partido hegemonico. En ese contexto, la medicion del trabajo
parlamentario era inutil, ya que la disciplina partidista y el aparato politico-
administrativo permitia un margen de maniobra y legislacion alto. No habia entonces
razones para medir la eficiencia o éxito de la agenda presidencial, como tampoco
informacion publica sobre las tareas del Congreso y del sentido del voto por

legislador.

61 Casillas, Carlos (1 de octubre de 1998) “Gobierno dividido en México. Una nueva manera
de hacer politica”, en Revista Nexos. [Consultado el 27 de marzo de 2018]. Recuperado de
https://goo.gl/m1M7gz, ¢
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Cuando se abren paso los gobiernos divididos, se fortalece el trabajo del
parlamento como contrapeso politico al Ejecutivo. Este cambio requirio
transformaciones organicas que permitieran la interaccién entre otros actores: el
Legislativo se configur6 como un espacio de consensos y potenciado por los
disensos, en donde era imprescindible la deliberacién y negociacion. Esta pluralidad
resultante en el interior de los congresos genera una representaciéon mas efectiva
de las voces sociales, de tal manera que la inclusion de plataformas organicas
permitid alternar y equilibrar la capacidad de negociacién de los distintos grupos
parlamentarios.

La coyuntura que experimento el sistema politico mexicano refleja claramente
un momento de interrupcion del equilibrio parlamentario, en que el sistema rigido
preexistente tuvo que adecuarse a la nueva realidad social, que exigia un
reacomodo institucional donde la discusion parlamentaria jugara un papel decisivo

en el disefio de las politicas publicas.

Si las condiciones propicias para la pluralidad se dieron en 1997, el Congreso
mexicano vivié una transformacion en su estructura que permitio institucionalizar las
nuevas condiciones de las camaras. Es este paso el que permitié institucionalizar a
los gobiernos divididos, cuando se cred la Junta de Coordinacion Politica, asi como

la implementacion de algunos mecanismos de integracion de la Mesa Directiva:

(...) la transicién logré democratizar y dispersar el poder que hasta entonces estaba
concentrado en un solo partido; fue exitosa en acabar con el monopolio de la representacion
y los privilegios que ello acarre6 para el poder presidencial, pero no tuvo el mismo éxito en

lo que a la posicion e influencia de ciertos grupos de poder se refiere.62

Ademas de las modificaciones en estructura y constitucion del Congreso, los

métodos técnicos de organizacion tuvieron que verse modificados: la Junta de

62 Maria Amparo Casar, “Quince afios de gobiernos sin mayoria en el congreso mexicano”,
Politica y Gobierno, vol. XX, num. 2, 2013, p. 251. Disponible en:
http://www.redalyc.org/articulo.0a?id=60328531001



Coordinacion Politica aglutin6 a los coordinadores de los distintos grupos
parlamentarios y, con ello, daba espacio para agendar los temas de mayor
relevancia a tratarse durante el periodo de ejercicio de las legislaturas. Estas
agendas politicas fueron los documentos a través de los cuales se planifico el

trabajo de las camaras.

Sin embargo, no es esta la Unica agenda existente en la Camara de Senadores.
Debido a la légica institucional del Congreso, existe la necesidad de orientar y
administrar el trabajo a través de grupos especializados con capacidad de mediar,
evaluar, analizar y dictaminar las iniciativas de ley: las comisiones. La agenda de
las comisiones figura con puntualidad los documentos y temas tratados en los
documentos turnados, y define el itinerario de trabajo a realizarse. Es, a través de
las comisiones como puede mediarse el tratamiento técnico que puede llevar a la

discusién y, en su caso, aprobacién de las iniciativas.

La tercera, aparentemente la mas elemental e improvisada, posee también un
valor fundamental: condensar el ideario y las propuestas de temas que seran
impulsados por los grupos parlamentarios en lo individual. Esta definicion requiere
de un proceso (al que nos hemos referido anteriormente como factores de
colocacion de la agenda) en el que se discriminan los intereses que ameritan la
inversién de capital politico, se imponen las perspectivas para el abordaje de los

problemas y se propone el disefio normativo para atenderlos.

En el inicio de cada periodo de ejercicio los miembros de los grupos
parlamentarios se redinen para acordar los temas prioritarios en el contexto nacional
y aquellos que deberan ocupar la atencion de sus miembros en las respectivas
camaras. Este documento resultante es una agenda partidaria que define los temas

de interés especifico en los cuales se tiene la intencion de incidir.

Ya que no existe disposicion que ordene su redaccion ni su cumplimiento, las
agendas son apenas esbozos preliminares e inacabados que pueden (o0 no) ser

llevados a proyectos de iniciativa. Por ello, tampoco los grupos parlamentarios estan
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obligados a su publicacion y difusion. Empero, cada vez es mas comun que los
partidos, en sus sitios particulares, hagan publicas estas agendas; aunque en mayor
medida es posible acceder a ellas a través de la prensa y las declaraciones de los
coordinadores de bancada y sus miembros.

No es materia de este trabajo, pero salta a la vista que el nUmero de temas
planteados en las agendas de cada grupo parlamentario ni el nimero de las que
han sido plasmadas en iniciativas son indicadores directos de la eficiencia del
trabajo parlamentario.63 Un tema que puede ser abordado en otros trabajos es dar
seguimiento al “destino alcanzado por esas; de ahi lo interesante en poder indagar
cuales iniciativas de las presentadas son finalmente dictaminadas y bajo qué

arreglos ello fue posible”.64

En cambio, los temas aqui presentados son un esbozo preliminar que nos
permite entender la dindmica en la cual las agendas partidarias son apenas una
elemental base de accion que orienta las acciones de los legisladores, sin
determinarla o definirla. En este caso, no pueden ser conclusivas sobre el trabajo

realizado en la legislatura.

Asi, el analisis que se realizar4 toma en cuenta el trabajo desarrollado por la
LXIII Legislatura del Senado de la Republica. Esta gestiébn merece ser estudiada por
una razon particular: Fue la Legislatura de las reformas estructurales; aquella que
después de varios espacios de ingobernabilidad parlamentaria, logré alcanzar
consensos entre las principales fuerzas politicas, para impulsar acuerdos en temas

centrales de la administracion.

63 Explicado a través del modelo de los factores de discriminacion del problema.

64 Lorenzo Arrieta Ceniceros y Diego Ramirez Arriaga, “La elaboracién de la agenda
legislativa en la dindmica actual del Congreso de la Unién. Aciertos y desaciertos”, Estudios Politicos,
nam. 30, 2013, p. 111. Disponible en:
http://www.revistas.unam.mx/index.php/rep/article/view/41693/37882
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La agenda legislativa como encuentro de intenciones: los temas comunes en las
agendas partidarias

LXIII LEGISLATURA. PRIMER ANO

En el siguiente apartado se presenta el analisis realizado a la conformacion de las
agendas legislativas de los tres grupos parlamentarios mas numerosos en cada
periodo ordinario.65 En ellas se contabilizan los temas propuestos y se comparan
con las cifras de las iniciativas que abordan las tematicas plasmadas en esos
documentos que los legisladores, de forma individual o en conjunto, presentaron.66

Al ser promovido como un tema de interés en la agenda nacional, se considera
el tema, aunque el legislador que lo promueve pertenezca a otro Grupo
Parlamentario diferente a aquel que lo plasmé en su agenda.

Este abordaje permite entender la labor legislativa de forma integral, como un
organo que se nutre de los esfuerzos y abordajes plurales de sus miembros, sin que
éstos actlen de forma sectaria para los intereses de la agenda particular.

El volumen de las iniciativas presentadas puede estar relacionado con el
namero de miembros de las bancadas: al tener mas miembros es posible que se
generan mas propuestas de iniciativa.

El periodo analizado comprende los dos primeros afios de ejercicio de la LXIII
Legislatura —como lo declaran los articulos 65 y 66 constitucionales, asi como el
articulo 4 de la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos—, del 1 de septiembre de 2015 al 30 de abril de 2016.

El primer periodo de la LXIII Legislatura inicié en septiembre del 2015 y termind
el 15 de diciembre del mismo afio. Su estructura, después de las elecciones, quedé

de la siguiente manera:67

65 En este documento no se sistematiza la informacién de todos los grupos parlamentarios,
pues se considera que hacerlo excederia el tiempo y los recursos disponibles para este analisis.

66 La sistematizacion de los temas acordados y de los tépicos generales empleados para el
andlisis guardan mucha correspondencia con los empleados en el Sistema de Informacion
Legislativa de la Secretaria de Gobernacion.

67 El diario indigo daba cuenta de los temas rezagados en la agenda legislativa que debian
ser resueltos en el periodo descrito. Entre ellos se destacaba la aprobacion del presupuesto para el
préximo ejercicio fiscal. A saber: “Hoy inician sesiones los diputados de la LXIII Legislatura federal y
ya tienen una lista de pendientes por resolver. Leyes por aprobar, reformas pendientes en materia
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Primer Periodo (septiembre 2015 - diciembre 2015)68

Composicién de la Cdmara de Senadores en el
ler. Periodo del ler. Afio de la LXIII Legislatura
GPPRI 55
GPPAN 38
GPPRD 20
GPPVEM 7
GPPT 6
Independientes (SG)69 2
Total 128

Fuente: Elaboracién propia con informacion de
Senado de la Republica, Sesidn plenaria-asistencias,
2017. Disponible en: https://goo.gl/gkGmCL (consulta:

1 de febrero de 2017).

El que mas iniciativas presento es el GPPRI, el cual también es la bancada que
tiene mayoria en el Senado. Sin embargo, no hay correspondencia entre la cantidad
de los temas de la agenda parlamentaria y los considerados en iniciativa, con el
volumen de temas propuestos en su agenda parlamentaria; en este caso, el PRD
es el que tiene mayor porcentaje de efectividad, aunque es también el grupo
parlamentario que menos iniciativas presentdé de los temas propuestos en su
agenda.

El GPPRI es en el que existe mas correspondencia entre temas de la agenda
parlamentaria y las iniciativas presentadas: su efectividad rebasa el 56%. EI PAN

es el unico partido (de los considerados) que en el primer periodo del primer afio de

de seguridad y justicia y la Ley General de Aguas, ademas del Paquete Econémico 2016 y el
Presupuesto Base Cero”. indigo, 1 de septiembre de 2015, pp. 12-15.

68 Se denomina a las iniciativas “en efectivo”, a aquellas presentadas por todos los grupos
parlamentarios y que no se repiten. Son tematicas consideradas centrales, contabilizadas una sola
vez, aunque hayan sido propuestas por varios partidos.

69 Sin grupo parlamentario.


https://goo.gl/gkGmCL

la LXIII Legislatura no supero el 50% de correspondencia entre las iniciativas y los
temas propuestos en su agenda parlamentaria.

En la suma de los temas en efectivo de las agendas parlamentarias (que
representan los temas totales en los que estan interesados en incidir a través de
decisiones politicas), se consideraron un poco menos de la mitad para promover
iniciativas, dejando un margen alto de pendientes (54.84%).70 En este primer
periodo del primer afio fueron promovidos 14 temas por mas de un partido, de los
cuales presentaron iniciativas en 10.

En general, la suma de las tres agendas parlamentarias, sin considerar si tenian
0 no temas comunes, contemplaron 80 temas relevantes, de los cuales fueron

llevados a iniciativa 43.71

PRIMER ANO, PRIMER
PERIODO LXIIlI LEGISLATURA

E Temas de la agenda parlamentaria E Recuperadas en iniciativa
No recuperadas en iniciativa

100 23 18 26 15 14 135 s 28 34 43 37

PRI PAN PRDodos los partidos (en efectilo}ales

Il =
&

[
o
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Fuente: Elaboracion propia con informacion del SIL, Iniciativas presentadas
durante el primer periodo de sesiones ordinarias, del primer afio de la LXIII

Legislatura, 2017 (consulta: 7 de septiembre del 2017).

70 Roberto Gil Zuarth (PAN), presidente del Senado, calificé al primer periodo ordinario de la
LXIIl Legislatura como muy productivo porque se aprobaron tres reformas constitucionales, entre
ellas la reforma politica del DF, que le da un nuevo estatus juridico a la Ciudad de México. “Siempre
va a haber pendientes, pero la pregunta es de qué catadura, de qué impacto, de qué trascendencia
son las que se aprobaron”, dijo. El Universal, 18 de diciembre de 2015.

71 Antonio Tenorio, “Los apuros y acuerdos de ultimo momento”, El Sol de México, El
Observador Parlamentario, 16 de diciembre de 2015. “La LXIII Legislatura clausuro su primer periodo
ordinario de sesiones de su primer afio de ejercicio con logros y faltantes en relacion con su agenda
legislativa. El final en el Senado ha sido apresurado con acuerdos forzados por la premura, se
obtiene la aprobacion de la Reforma constitucional del Distrito Federal, presentada por el senador
Alejandro Encinas, junto con la creacion de la Secretaria de Cultura, como joya de la corona”.

180



Segundo periodo (febrero 2016 - abril 2016)
El segundo periodo del primer afio de ejercicio de la LXIlIl Legislatura comprende
del 1 de febrero de 2016 al 30 de abril del mismo afio. En este periodo se presentan

algunas ligeras modificaciones en la estructura de las bancadas, ademas de haber
comenzado con 127 miembros.

Composicién de la Camara de Senadores en el

ler. Periodo del ler. Afio de la LXIII Legislatura

GPPRI 55

GPPAN 36

GPPRD 19
GPPVEM 8
GPPT 7
Independientes (SG) 2

Total 127

Fuente: Elaboracién propia con informacién de Senado de la

Republica, Sesion plenaria-asistencias, 2017 (consulta: 28 de octubre
del 2017).
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Fuente: Elaboracion propia con informacion del SIL, Iniciativas presentadas durante el primer
periodo de sesiones ordinarias, del primer afio de la LXIIl Legislatura, 2017 (consulta: 7 de
septiembre del 2017).

El volumen total de temas de las agendas de los grupos parlamentarios y las
iniciativas que los tratan descendié considerablemente, a comparacion del primer
periodo del primer afio (casi a la mitad).72 Se mantiene la tendencia del primer
periodo, en donde la efectividad esta muy cerca de la mitad.

La mayor efectividad continda teniéndola el GPPRD, aunque esta vez no es el
grupo parlamentario con menos temas en su agenda legislativa, condicion que le
pertenece al grupo parlamentario del GPPAN. La menor efectividad entre la
correspondencia de temas en agenda legislativa e iniciativas le pertenece al GPPRI,
aunque también es el que mayor numero de iniciativas tiene en correspondencia
con su agenda.

El total de temas en efectivo considerados en iniciativa aumenta en dos puntos
porcentuales; sin embargo, los temas pendientes continlian estando por encima de

la mitad del total.73 Existe una efectividad del 100% en las iniciativas presentadas

72 No obstante que: “El PRI, PAN y PRD en el Senado definieron sus agendas y coincidieron
en seis temas para el periodo ordinario de sesiones que comienza este lunes: seguridad publica,
mariguana con fines medicinales, anticorrupcion, transparencia, y las leyes contra la desaparicion
forzada y tortura. Uno de los temas que serd controvertido es el de seguridad publica, pues las tres
bancadas quieren esta reforma, pero con diferencias de fondo”. El Economista, 1 de febrero de 2016.

73 El rezago legislativo en este periodo fue advertido desde el comienzo por El Universal en
la siguiente nota: “Alertan paralisis por comicios en Congreso”, El Universal, 1 de febrero de 2016.
“El periodo ordinario de sesiones del Congreso de la Union, que inicia hoy, estara marcado por la
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gue se corresponden con temas de las agendas legislativas de varios partidos,

aunque su descenso en numero llega a mas de la mitad.74

LXIII LEGISLATURA. SEGUNDO ANO

Primer periodo (septiembre 2016 - diciembre 2016)

El segundo afio de la legislatura comenz6 en septiembre de 2016 y termind en
diciembre del mismo afio. En esta ocasion, de nuevo estuvo compuesta por 128

senadores, distribuidos de la siguiente manera:

Composicidn de la Cdmara de Senadores en el

ler. Periodo del ler. Afio de la LXIII Legislatura
GPPRI 55

GPPAN 38

GPPRD 19
GPPVEM 7
GPPT 7
Independientes (SG) 2

Total 128

Fuente: Elaboracion propia con informacion de

Senado de la Republica, Sesién plenaria-asistencias,

eleccién de 12 gubernaturas, y esas contiendas podrian trasladar sus choques a las camaras de
Diputados y Senadores, con el riesgo de paralisis legislativa en temas que urgen la aprobacién, como
los de seguridad y justicia, plantean coordinadores parlamentarios en la Cadmara Alta y politélogos.”

74 Esta efectividad se explica por los acuerdos alcanzados por los presidentes de ambas
camaras, a saber: “ACUERDA LEGISLATIVO AGENDA COMUN Y DE TEMAS PRIORITARIOS El
presidente de la Cadmara de Diputados, Jesus Zambrano (PRD), y del Senado, Roberto Gil (PAN),
acordaron una agenda comun que, reconocieron, no tienen facultades para “atar o desatar” temas
atorados, pero explicaron, destaca la reforma en materia de seguridad, el Mando Unico, las leyes de
transparencia y del Sistema Nacional Anticorrupcién como prioridades para el presente periodo
legislativo. En la Antigua Casona de Xicoténcatl, los presidentes de las mesas directivas comentaron
gue en esa agenda también se encuentran las minutas de Zonas Econémicas Especiales, disciplina
fiscal para estados y municipios, asi como las iniciativas sobre tortura y desaparicion forzada. El
presidente de la Camara de Diputados, JesUs Zambrano, dijo que también llegaron a un acuerdo en
que los trabajos legislativos “no pueden verse contaminados por los procesos electorales de este
afio”. El Universal, p. 4; Crénica, p. 4; La Jornada, p. 11; Excélsior, p. 5, El Economista, p. 39; La
Razon, p. 2 (8 de febrero de 2016).



2017. Disponible en: https://goo.gl/F5FykS (consulta:
28 de octubre del 2017).
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Fuente: Elaboracion propia con informacion del SIL, Iniciativas presentadas
durante el primer periodo de sesiones ordinarias, del primer afio de la LXIlI

Legislatura, 2017 (consulta: 7 de septiembre del 2017).
El primer periodo del segundo afio de la LXIIl Legislatura muestra un

considerable descenso en la relacion de temas de agenda legislativa por partido y
las iniciativas presentadas.75 Solamente el PAN logra una correspondencia de
apenas 50%, mientras el resto de los partidos se encuentran por debajo de la

mitad.76

75 A pesar de los acuerdos alcanzados por los presidentes de ambas cadmaras, como
indicaron diversos medios. Véase: “DEFINEN PRESIDENTES AGENDAS DEL CONGRESO Los
presidentes del Senado, Pablo Escudero (PVEM), y de la CaAmara de Diputados, Javier Bolafios
(PAN), se reunieron en privado para definir una agenda legislativa en coman, analizar los temas y
las minutas pendientes, previo al inicio del periodo ordinario de sesiones del segundo afio de la 63
Legislatura. El senador Escudero informé que entre los temas de coincidencia estan las reformas a
las leyes de Adquisiciones, de Obras Publicas, de Asociaciones Publico-Privadas y a la Ley de
Archivos, asi como la discusién sobre los usos medicinales y ltdicos de la mariguana, y hacer ajustes
al nuevo Sistema Penal Acusatorio. A su vez, el diputado Bolafios explicé que se trabaja en temas
de transparencia, rendicién de cuentas y seguridad, en lo relativo al Mando Unico o Mixto, aprobado
en el Senado. Destac6 también que se analizar& una reforma electoral que incluiria la segunda vuelta
y cambios al modelo de comunicacién politica. El presidente de la Cadmara de Diputados asegurd
que en San Lazaro los consensos se estan generando alrededor del uso de la mariguana méas que
en otras vertientes, como elevar de 5 a 28 gramos la portacién del enervante; también se impulsaran
cambios a la reciente reforma hacendaria, en lo relativo al régimen de pequefios contribuyentes y en
temas como el IVAy el ISR, expuso.” El Universal, p. 6, Sol de México, p. 12; Prensa, p. 9; Excélsior,
p. 5 (6 de septiembre de 2016).

76 El 30 de diciembre, Graciela Ortiz public6 un balance del trabajo legislativo en El Sol de
México, que a continuacion se transcribe: “Concluyé el primer periodo legislativo del segundo afio
de la LXIII Legislatura, a diferencia de otras opiniones, si hay mucho qué contar de los importantes
logros alcanzados en favor del desarrollo de nuestro pais. Del 1 de septiembre al 15 de diciembre a
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La bancada con menor niumero de temas en agenda parlamentaria y, a la vez,
menor efectividad concretada en los ya mencionados y los plasmados en iniciativa
es el PRD. La relacion entre temas de agenda en efectivo de todos los partidos y la
recuperacion de los mismos en iniciativa se mantiene similar al altimo periodo del
primer afio, en 47%. Son cinco los temas en comun presentados por varios partidos
y tres de ellos se plasman en iniciativa. El total de temas pendientes (o no tratados

en iniciativas) continta alto: 52.83%.

Segundo periodo (febrero 2017 — abril 2017)
El segundo periodo de este afo legislativo abarca de febrero a abril del 2017. Con
este periodo se cierra el segundo afio de ejercicio de la LXIIl Legislatura. Esta vez

las bancadas mantuvieron el mismo nimero de miembros:

Composicidn de la Cdmara de Senadores en el

2do. Periodo del 2do. Afio, de la LXIII Legislatura
GPPRI 55

GPPAN 38

GPPRD 19

GPPVEM 7

GPPT 7
Independientes (SG) 2

Total 128

Fuente: Elaboracién propia con informacién de Senado
de la Republica, Sesion plenaria-asistencias, 2017.
Disponible en: https://goo.gl/hudShx (consulta: 28 de
octubre de 2017).

lo largo de treinta sesiones ordinarias del Senado, se presentaron 259 iniciativas, mil 80
proposiciones con punto de acuerdo. Estas cifras ponen en contexto el trabajo permanente del Poder
Legislativo para lograr acuerdos en materias de gran impacto en la calidad de vida de los mexicanos,
por ejemplo, las reformas a la Ley General de Salud, para prevenir el sobrepeso, la obesidad y los
trastornos de la conducta alimentaria, a través de campafias de informacion de los contenidos
caldricos en las cartas y menus de establecimientos.”
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Fuente: Elaboraciéon propia con informacién del SIL, Iniciativas
presentadas durante el segundo periodo de sesiones ordinarias, del
segundo afio de la LXIII Legislatura, 2017 (consulta: 7 de
septiembre del 2017).

El segundo periodo del segundo afio de la LXIII Legislatura es el mas escueto
con respecto a la relacion entre temas de las agendas parlamentarias y los
concretados en iniciativa. Ninguno de los partidos analizados logra la mitad del

tratamiento de los temas propuestos en sus agendas.77

77 Ello a pesar de la voluntad politica para construir consensos que se reflejaba en los medios,
a saber: “SEGURIDAD, PRIORIDAD EN INICIO DE CONGRESO PRI, PAN, PRD, Morena y PVEM
en el Congreso de la Unién inician hoy el periodo ordinario de sesiones con una larga lista de
pendientes, entre los que destacan la ley de seguridad interior, el mando mixto, ademas de la
aprobacion de la minuta para el uso medicinal de la mariguana que esta en la Camara de Diputados.
También estan por aprobar en el Congreso los dictamenes para combatir la trata de personas, la ley
general para prevenir, investigar y sancionar la tortura y la reglamentaria del Articulo 29
Constitucional para darle facultades al Presidente de la Republica y pueda declarar Estado de
excepcion. Ademas, la ley general de la fiscalia general de la nacién, la reduccion del presupuesto
para los partidos politicos ante la crisis y la disminucién de los legisladores plurinominales en el
Congreso. Tanto en el Senado, como en la Camara baja, las principales bancadas definieron como
prioridad legislar para actualizar marcos legales ante la nueva relacion México-EU y defender a los
connacionales. El PAN en San Lazaro impulsara una reduccion de 50% en el presupuesto a los
partidos y la integracién del Congreso de la Unién con 100 diputados menos, ademas de eliminar la
representacion proporcional en el Senado. En tanto, mediante un comunicado la bancada de Morena
informo de sus prioridades, tales como una “politica de austeridad republicana”; construccion de un
sistema econdémico que termine con la desigualdad, asi como revertir las reformas energética,
laboral, educativa, hacendaria y de telecomunicaciones. MC insistira en bajar 37.5% el IEPS en
gasolinas y tomar una postura firme respecto del gobierno de Trump, entre otros. NA y PES en su
plenaria definieron como prioridades temas educativos, la eliminacién del fuero y eliminar 100% el
financiamiento publico a los partidos politicos.” El Universal, p. 4; El Economista, p. 40; El Sol de
México, p. 8; Reporte indigo, pp. 1, 12-15, 1 de febrero de 2017.
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A pesar de que los numeros de la relacién en temas de agenda y presentados
en iniciativa se mantienen similares en el PRIy tienen un ligero descenso en el PAN,
el PRD presenta un estrepitoso descenso, a pesar de haber aumentado el nimero
de temas de su agenda: tiene una efectividad de 23.5%. Los temas pendientes del
total de grupos parlamentarios asciende a 59.68%, el margen mas grande en toda
la legislatura.78

Existe un ligero aumento en los temas presentados por dos 0 mas partidos, en
comparacion con el primer periodo del segundo afio, mostrando un considerable

aumento de efectividad: rebasa el 57.1%.

LXIIl LEGISLATURA. TERCER ANO

Primer periodo, tercer afio.

En este apartado se realiza un balance general de las agendas parlamentarias
partidistas propuestas para el inicio del tercer afio y del primer periodo de ejercicio,
gue abarca de septiembre de 2017 a diciembre del mismo afio. Toma relevancia ya
gue es este periodo en el que se intentan desahogar los temas pendientes e
importantes de las agendas, por las posibles licencias que los legisladores
solicitaran para ocupar su atencion en nuevas intenciones de puestos publicos, asi
como las dificultades en tiempo que podrian poner en riesgo el tratamiento de

algunos de ellos en el pleno y, por tanto, no llegasen a tener dictamen.79

78 Al respecto, destaca una iniciativa presentada por el PAN, que fue reportada por El
Financiero: “PAN BUSCA CASTIGO PARA QUIEN CONGELE EL TRABAJO LEGISLATIVQ”, tras
afirmar que hay 20 iniciativas presentadas por practicamente todos los grupos parlamentarios para
reducir el numero de legisladores y otras mas para reducir en 50% el financiamiento publico
destinado a los partidos y al Congreso de la Unién, sin que éstas hayan sido dictaminadas en
comisiones. El PAN en el Senado impulsa una iniciativa de ley para acabar con la “congeladora” y
aplica sanciones administrativas a las comisiones que demoren el trabajo legislativo. Los panistas
destacaron que esta situacion provocé que, en 2016, de 576 iniciativas que se presentaron, sélo
fueron aprobadas 55. El Financiero, p. 48 (9 de febrero de 2017).

79 Daban cuenta de esto diversos medios informativos: “VA CONGRESO POR FISCAL,
GASTO Y SEGURIDAD. Las bancadas en el Congreso de la Unién definieron su agenda legislativa
para el periodo ordinario de sesiones, que inicia hoy —penltimo de la actual Legislatura— en la que
priorizan temas como el presupuesto 2018, los fiscales general y anticorrupcion, reformas contra la
inseguridad, como mando mixto y la nueva ley de seguridad interior, asi como las negociaciones del
TLCAN. En San Lazaro hay visiones encontradas, debido a que el PRI y el PVEM impulsaran la
aprobacion de la ley de seguridad interior y el nombramiento de un fiscal General de la Republica;
sin embargo, el PRD se pronuncié en contra de crear el marco legal para que el Ejército se mantenga



Cabe sefalar que existen algunas modificaciones en la estructura del Senado.
Al inicio del tercer afio de ejercicio de la LXIII Legislatura se propicié una coyuntura
politica particular:8o por decisidon personal, algunos senadores cambiaron de partido
y, con ello, el nUmero de participantes por bancada. De esta reestructuracion interna
surgi6é una alianza que, al verse fortalecida, paso a ser la tercera fuerza politica en
el Senado de la Republica: PT. Por esta razén, en esta ultima consideracion de las
agendas parlamentarias esta presente en el lugar que antes habia pertenecido al
PRD.

Dicho sea de paso, estos cambios al interior del grupo parlamentario perredista
hicieron que la entonces coordinadora de la bancada, Dolores Padierna, se sumara
al GPPT-MORENA, quedandose en su lugar como coordinador y como miembro de
la JUCOPO el senador Luis Sanchez Jiménez.

La estructura del Congreso quedé para este periodo, de la siguiente manera:

en las calles y pidieron primero fortalecer a las policias con la ley del mando mixto. PRIy PAN en la
Camara de Diputados estan “a nada” de alcanzar un acuerdo sobre la ley de seguridad interior,
afirmo el coordinador del PRI en San Lazaro, César Camacho, quien reafirmd, sin embargo, que su
bancada no acompaniara la reforma constitucional sobre mando mixto policial. Camacho, y el titular
de Gobernacion, Miguel Angel Osorio Chong, aseguraron que una de sus prioridades sera avalar la
ley de seguridad interior. El coordinador priista informé que el Paquete Econdémico es una de sus
prioridades, ademés de la ley de desaparicion forzada, que sufrirh modificaciones con respecto de
la minuta que envio el Senado, y no avalaran el mando mixto. EI PRD va contra el ‘pase automético’
de Raul Cervantes como fiscal General, y sefialé que buscaran ajustar el Paquete Econémico 2018,
para dejar los programas sociales alejados del uso electoral. EI PAN tampoco dara aval al fiscal
General con pases automatico y buscara corregir la reforma fiscal. Morena contempla 10 ejes
estratégicos, los cuales se enfocaran en un presupuesto con enfoque social; seguridad publica y la
ley en materia de desaparicion forzada.” El Universal, p. 4; La Jornada, p. 36; Milenio, p. 12;
Ovaciones, p. 2 (1 de septiembre de 2017).

80 Nuevamente es aplicable el modelo de la Dra. Béjar, de la interrupcion del equilibrio
parlamentario.
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Composicion de la Camara de Senadores en el
ler. Periodo del 3er. Afio, de la LXIII Legislatura
GPPRI 55
GPPAN 38
GPPRD 8
GPPVEM 7
GPPT 15
Independientes (SG) 5
Total 128

Fuente: Elaboracién propia con informacién de
Senado de la Republica, Sesién plenaria-asistencias,
2017. Disponible en: https://goo.gl/uJsgEU (consulta:
28 de octubre de 2017).

TERCER ANO, PRIMER PERIODO
(SEPTIEMBRE-DICIEMBRE 2017):
LXIIl LEGISLATURA
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Fuente: Elaboracién propia con informacién del SIL, Iniciativas
presentadas durante el segundo periodo de sesiones ordinarias,
del segundo afio de la LXIIl Legislatura, 2017 (consulta: 7 de
septiembre del 2017).
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Temas dados por mas de un Grupo Parl io. LXIII Legisl| a, primer afio.
Afiode la . - e (ETEE .
. Periodo Topicos generales Tema Eniniciativa| parlamentarios
Legislatura
que promueven
1. Reforma en materia de seguridad
publica, intervencion judicial y
competencias legales 1|PRI-PVEM / PRD
2. Desaparicion forzada, trata de PRI-PVEM/ PAN
personas y atencion a victimas 1|/ PRD
PRI-PVEM/ PAN
3. Ejecucion penal y sanciones 1{/ PRD
4. Justicia penal para adolescentes 1|PRI-PVEM / PAN
Estado de derecho, seguridad y |5. Lavado de dinero y extension de
justicia dominio PRI-PVEM / PAN
6. Derecho de Victimas de delitos y
violencia 1|PRI-PVEM / PAN
Primer 7. Armonizar y homologar los temas
periodo de Derechos de nifios, nifias y
adolescentes 1|PRI-PVEM / PAN
8. Derecho de réplicay propaganda
|gubernamental 1|PRI-PVEM/PRD
X . 9. Sistema penitenciario PAN / PRD
Rime Sho PRI-PVEM/ PAN
Transparenciay combate ala |10. Sistema Nacional Anticorrupcion 1{/ PRD
corrupcion 11. Leyes secundarias en materia de
transparencia 1|PRI-PVEM/PRD
Acciones para alentarla |12 pesindexacion de salarios PRI-PVEM / PAN
economia nacional, proteger la |minimos 1|/ PRD
economia familiary generar
empleos 13. Materia energética PAN / PRD
Desarrollo humano y social 14. Ley de CONEVAL 1|PRI-PVEM / PAN
Total del periodo 14 11
Estado de derecho, seguridad y 15. D_esapariciér_\ forzada : 1|PRI-PVEM/PRD
justicia 16. Sistema Nacional de Seguridad
Plblica 1{PAN / PRD
Segundo Transparenciay combate ala |17. Sistema Nacional Anticorrupcion 1|PAN / PRD
periodo Acciones para alentarla
economia nacional, proteger la
economia familiary generar
empleos 18. Recuperacion del salario minimo 1|PAN / PRD
Total del periodo 4 4
Total del afio 18 15

Fuente: Elaboracién propia con informacién del SIL, Iniciativas
presentadas durante el primer afio de la LXIII Legislatura, 2018 (consulta:
26 de diciembre del 2017).

e Durante el primer afio fueron presentados en agendas partidarias en total 18
temas en comun: 14 en el primer periodo y cuatro en el segundo. Sin embargo, es
necesario sefalar que, de las cuatro del segundo periodo, tres fueron presentados
también en el primer periodo: se puede decir entonces que, de temas originales,
contando solamente una vez a aquellos planteados, fueron en total 15 los temas
impulsados por mas de un grupo parlamentario.

¢ Del total presentados (18), 15 fueron llevados a iniciativas, entre ellos los
cuatro totales del segundo periodo. Puede explicarse que, a pesar de haber sido

planteados en dos momentos, las iniciativas contabilizadas fueron presentadas en
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el periodo analizado, por lo que existe por lo menos una iniciativa sobre esos temas
repetidos en cada uno de los periodos.

e El topico Estado de derecho, seguridad y justicia es el que méas temas en
comun abarca: 11 de 18 pertenecen a este toépico, de los cuales 81.8% fueron
llevados a iniciativas.

e Sobresalen los temas repetidos en los dos periodos, que son nucleos de
atencion en la legislatura: el sistema nacional anticorrupcion, modificaciones al

salario minimo y el abordaje del tema en materia de desaparicion forzada.

Segundo afio

q

Temas dos por mas de un Grupo Parl io. LXIII Legis| afo.
Afio de Ia ) o Tratados Grupos )
) Periodo Tépicos generales Tema con parlamentarios
Legislatura A
iniciativa | que promueven
Estado de derecho,  |1. Uso medicinal de la marihuana 1|PRI-PVEM/ PAN
seguridad y justicia 2. Ley de obras publicas y servicios 1[PRI-PVEM / PAN
Transparencia y combate |3. Sistema Nacional anticorrupcion
alacorrupcion combate a la corrupcidn politica.
1|PAN / PRD
Acciones para alentar la [4. Paquete econémico 2017 PRI-PVEM / PRD
. economia nacional,
Primer t la economia
periodo pro egér
familiary generar
empleos 5. Recuperacidn del salario minimo 1|PAN / PRD
Desarrollo humanoy
social 6. Revision de reforma educativa PAN / PRD
" . 7. Acuerdo estratégico
Politica exteriory - Ny
» R transpacifico de asociacion
proteccién de migrantes .
econdémica TTP. PRI-PVEM / PAN
Total del periodo 7 4
Segundo 8. Ley de seguridad interior:
afio Estado de derecho, regulacion de la labor de las
seguridad y justicia fuerzas armadas-regreso a los PRI-PVEM/ PAN
cuarteles. 1|/ PRD
9. Eliminar fuero a servidores
. publicos 1|PRI-PVEM / PRD
Transparencia y combate -
. 10. Ley General de Archivos. PRI-PVEM/ PAN
alacorrupcion —
Segundo 11. Ley de Obras publicas y
periodo servicios relacionados 1|PRI-PVEM/ PAN
Acciones para alentarla [12. Acciones frente al incremento
economia nacional, |del precio de |a gasolina PAN / PRD
proteger laeconomia [13. Esquema de austeridad y
familiary generar restructuracion del gasto en
empleos poderes publicos PAN / PRD
Reforma politico- 14. Gobiernos de coalicion y
electoral segunda vuelta 1[PRI-PVEM / PAN
Total del periodo 7 4
Total del afio 14 8

Fuente: Elaboracién propia con informacién del SIL, Iniciativas
presentadas durante el primer afio de la LXIIl Legislatura, 2018
(consulta: 26 de diciembre del 2017).



Coaliciones
Temas
Total
Grupo en comun
de temas en
Parlamentario llevados a
comun

iniciativas
PRI-PVEM / PAN 6 4
PAN / PRD 5 2
PRI-PVEM / PRD 2 1

PRI-PVEM / PAN /

PRD 1 1
Total 14 8

Fuente: Elaboracion propia con informacion del SIL,
Iniciativas presentadas durante el primer afio de la
LXIll Legislatura, 2018 (consulta: 26 de diciembre del
2017).

En un balance general de los temas en comudn entre dos o mMAas grupos
parlamentarios en el segundo afio de ejercicio de la LXIII Legislatura, hay 14 temas
totales: siete en cada uno de ellos, de los cuales cuatro fueron llevados a iniciativa
en cada periodo, para dar un total de ocho en el afo.

En este caso, sOlo un tema se repite en los dos periodos del segundo afio: lo
referente a la ley de obras publicas y servicios relacionados. Cabe sefialar también
gque existen algunas repeticiones de temas en este afio que estuvieron presentes
en el anterior: el Sistema Nacional Anticorrupcién y las acciones en materia de
salario minimo.

Desde una perspectiva general, fueron cinco los temas impulsados por los tres
grupos parlamentarios estudiados (PRI-PVEM, PAN y PRD), y todos fueron llevados
a iniciativa. En los casos en que hay interés por parte de todos los grupos
parlamentarios, existe una amplia posibilidad de volverlo un tema prioritario en la

legislatura.
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En total se impulsaron 28 temas distintos por mas de un partido, de los cuales
cuatro se repitieron en varios periodos.

La coalicion de facto PRI-PVEM y PAN presenté mas temas en comun llevados
a iniciativa: de los 11 temas coincidentes, ocho fueron llevados a iniciativa.

Estos cuatro temas pueden considerarse el corazon de los dos primeros afos
de ejercicio de la LXIII Legislatura: la Ley en materia de desaparicién forzada, los
temas concernientes al Sistema Nacional Anticorrupcién, las acciones referentes al

salario minimo y la Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados.

Consideraciones finales

Si bien es cierto que las agendas de los grupos parlamentarias son apenas unos
esbozos preliminares de los temas que les interesa como grupo, no son un indicador
conclusivo del alcance del trabajo por grupo parlamentario.

No hay un método Unico de creacion de las agendas parlamentarias partidistas
ni mecanismos oficiales para su desahogo, por lo que su redaccion suele ser
imprecisa y muy general.

No existe obligatoriedad de darlas a conocer ni un espacio dedicado a su
difusién. Es por eso que una medicion meticulosa de los temas prioritarios tiene una
carga inherente de incertidumbre y una posible desigualdad en el conocimiento de
las mismas.

Muchos de los temas planteados en las agendas son repetidas en otros
periodos: al no ser tratados en el de origen, buscan ser impulsados en ulteriores
periodos. Eso vuelve dificil la identificacion del momento de origen del interés de un
tema y puede representar un sesgo al ser contabilizado durante varias ocasiones
en varios periodos o, incluso, varias legislaturas, aunque también representa el valor
continuo que le confiere el grupo parlamentario que le mantiene entre sus temas a
tratar.

La construccion de las agendas supone priorizar las areas de incidencia segun
los intereses de cada grupo parlamentario. Durante el segundo afio de la LXIII

Legislatura es posible observar que el GPPRI-GPPVEM priorizé temas como el de



Estado de derecho, seguridad y justicia. Este y otros fueron su principal objeto en
iniciativas presentadas.

Por su parte, en ese mismo lapso, inicialmente el GPPAN priorizd en la
construccion de su agenda los temas de politica exterior y proteccion a migrantes,
aunque ese interés revelado no se acoté con el mismo énfasis en la presentacion
de temas abordados en iniciativas, ya que los temas de transparencia y combate a
la corrupcion, asi como desarrollo humano y social, fueron materia principal de sus
iniciativas.

El GPPRD, por su parte, priorizd en la construccion de su agenda las “acciones
para alentar la economia nacional, proteger la economia familiar y fomentar
empleos”, pero no presentd ninguna iniciativa al respecto. En cambio, sus
integrantes presentaron iniciativas en torno a transparencia y combarte a la
corrupcion, asi como Estado de derecho, seguridad y justicia.

Durante el primer periodo del tercer afio de la LXIII Legislatura la construccion
de agendas priorizaron los siguientes temas, de acuerdo con cada grupo
parlamentario:

e El GPPRI-GPPVEM enfatiz6 su interés en los temas de Estado de derecho,
seguridad vy justicia.

e EI GPPAN priorizé en torno a transparencia y combate a la corrupcion.

e El grupo PT-Morena destacd como temas de su interés los correspondientes

a desarrollo humano y social.

Las agendas partidistas son la base para la creacion de la agenda parlamentaria
redactada por la JUCOPO, en la cual los coordinadores de cada grupo son los
portavoces de la bancada a la que representan. A pesar de su informalidad o poca
efectividad de las agendas partidistas, son de suma relevancia para definir el
horizonte de trabajo formal y el itinerario del trabajo legislativo de la Cadmara de
Senadores. Su relevancia radica, por tanto, en ser los documentos elementales a
través de los cuales se alimenta la agenda de trabajo de un periodo de ejercicio en

la legislatura.
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Puede apreciarse, sin embargo, que los tépicos generales relevantes de cada
grupo parlamentario (es decir, que tienen mayor prevalencia en la construccion de
sus agendas por el nimero de temas que lo componen) son distintos.

Ademas de sus posturas ideoldgicas y de la unidad interna que permite
canalizar los principios de los partidos en propuestas parlamentarias, la coyuntura
histérico-social del pais permite que emerjan temas de profunda relevancia para la
nacion. Estas divergencias notorias en las agendas de los grupos parlamentarios
pueden ser una fortaleza del trabajo legislativo: abonar en distintas areas de politica
publica con diferentes perspectivas y con dimensiones disimiles permite que se
retroalimenten, que existan mas voces y que la pluralidad sea el principio que
conduzca el trabajo parlamentario. Contrario a los peligros enunciados por algunos
especialistas, en vez de suscitarse una paralisis parlamentaria, la negociacién y el

debate rigen una nueva forma de hacer politica.



9. Uso de evidencia en el Poder Legislativo

Introduccion

El @mbito del Poder Legislativo es el espacio en el que tienen lugar las decisiones
sobre el desarrollo de leyes que, posteriormente, se traduciran en politicas y
programas implementados por el aparato gubernamental del Poder Ejecutivo. Asi,
el proceso mediante el cual los miembros del Poder Legislativo se informan sobre
los distintos temas de discusion en los que participan constituye un elemento de
andlisis interesante desde la Optica del uso de evidencia en esta arena

predominantemente politica.

En este contexto, el presente texto tiene como objetivo presentar una discusion
tedrica sobre el uso de evidencia en el Poder Legislativo. La pertinencia de este
tema es, en primer lugar, describir de manera general el modelo de trabajo
legislativo basado en evidencia (evidence-based lawmaking), el cual se centra en
dotar este proceso de mayor racionalidad y acotar el nivel de discrecionalidad
relacionado con aspectos politicos e ideoldgicos. Si bien este proceso no esta -ni
deberia estar- exento de valores politicos, por la propia naturaleza del Poder
Legislativo, es cierto que las discusiones que se llevan a cabo en este ambito
podrian enriquecerse a partir de contar con informacion robusta y objetiva que
sustenten las decisiones sobre el desarrollo de legislacion dirigida a normar la

atencion de los distintos problemas publicos.

Considerando lo anterior, el texto se estructura en tres grandes apartados. El
primero describe el modelo de trabajo legislativo basado en evidencia, sus
caracteristicas y alcances. El segundo se centra en la discusion sobre los factores
que influyen en la utilizacién de evidencia en el marco del trabajo legislativo. El
altimo apartado expone un conjunto de reflexiones sobre la pertinencia y viabilidad

del uso de este enfoque en el caso mexicano.
Trabajo legislativo basado en evidencia: Fundamentos teoricos

La relevancia de la utilizacion de evidencia en el trabajo legislativo tiene cabida en

la discusion sobre mejorar los procesos de toma de decisiones y, en la medida de
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lo posible, reducir la incertidumbre que existe en este ambito. Asi, el enfoque de
politicas basadas en evidencia (evidence-based policy making) ha trascendido la
esfera exclusivamente gubernamental para insertarse en la l6gica del Poder
Legislativo.®! Asi, en la utilizacidon de este enfoque se ha subrayado la necesidad de
identificar mecanismos que disminuyan la brecha entre los productos que se derivan
del proceso legislativo y las acciones que finalmente ejecuta el Ejecutivo. Como
senala Davies, la funcidn de la evidencia en este proceso es reflexionar sobre “las
condiciones bajo las cuales es probable que un efecto deseado se cumpla o no”
(2012, p. R42).

En este sentido, la incorporacion del enfoque basado en evidencia en el &mbito
legislativo puede entenderse como un mecanismo que

[...] establezca términos realistas para el desarrollo, dote a la gente y a

las comunidades de voz, permita la participacion y evalle el logro de resultados,

[favorezca que la ley] sea mas especifica y se reduzcan las aspiraciones demasiado

ambiciosas para introducir cambios radicales en el sistema existente pero que

fallan en generar un impacto real (Mousmouti y Crispi, 2015, p. 261).

Lo anterior permite observar que existe una preocupacion por disminuir
distorsiones entre lo que se plasma en la legislacion y las politicas publicas. Por
tanto, la incorporacién de un enfoque que facilite la identificacion, sistematizacion y
analisis de evidencia para la toma de decisiones constituye un aspecto al que es
interesante aludir en el marco de los distintos mecanismos orientados a

profesionalizar la funcion legislativa (Padr6 | Miquel y Snyder, 2006).

Al respecto, la teoria sefiala que esto permite, ademas, robustecer los
procesos de participacion de aquellos actores que tienen un interés en determinado
tema y cuyas inquietudes deben incorporarse para incrementar la transparencia y

eficiencia (Ranchordas, 2017).

81 Este enfoque identifica “el potencial de lograr el progreso social a través del uso de la
razén”. Sanderson, I. 2002. "Evaluation, Policy Learning and Evidence-Based Policy Making." Public
Administration 80(1):1-22. P. 19.



Asimismo, este enfoque conlleva, en primer lugar, reflexionar sobre las
distintas fuentes de evidencia que estan a disposicién de los legisladores y sus
equipos de trabajo. En este sentido, existen dos funciones a destacar: la generacion
propia de evidencia y la sistematizacion y analisis de informacion proveniente de
fuentes secundarias. Respecto del primer punto, la existencia de espacios dirigidos
a la creacién de productos de informacion para fortalecer el trabajo legislativo es un
aspecto que ya ha sido abordado por la literatura y que muestra las distintas formas

gue pueden adoptar estas instancias.®?

El segundo punto se centra en la creacion de capacidades institucionales para
gue los equipos de trabajo de los legisladores identifiquen fuentes de informacién
confiable y robusta cuyo analisis pueda derivar en un insumo para fortalecer la toma
de decisiones. En linea con lo anterior, la adopcion de este enfoque supone la
promocién de competencias de investigacion que faciliten la obtencion de productos

que faciliten la toma de decisiones de los legisladores.

Por otro lado, ampliar el espectro de fuentes de analisis dentro del trabajo
legislativo también tiene un componente de promocién de la pluralidad. Esto se
refiere principalmente a incorporar en el proceso legislativo las distintas visiones de
quienes, potencialmente, pueden verse afectados por una decision. No obstante,
los mecanismos para que estos actores participen deben ser cuidadosamente
disefiados. La inequidad en el acceso a participar en la discusién puede derivar en
que existan sesgos de informacion que influyan, de manera negativa, en el proceso
de toma de decisiones, con lo cual su legitimidad puede verse comprometida
(Meuwese, 2010).

Por tanto, la incorporacion de este enfoque en el ambito del Poder Legislativo
conlleva la necesidad de establecer condiciones institucionales que, por una parte,

permitan que exista un cuerpo de profesionales cuya funcion sea la generacion de

82 Sobre el rol de los institutos de investigacion y su configuracién se recomienda ver: Encinas,
A. (2015) Institutos de Investigacion de los Parlamentos: Los casos de Chile e Inglaterra. Cuaderno
de Investigacion. Instituto Belisario Dominguez. Senado de la Republica.
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evidencia que permita una toma de decisiones mas informada y, sobre todo, que
simplifique la complejidad de los distintos temas sobre los cuales debe legislarse.

No obstante, también es importante sefialar que la propia literatura
especializada en el tema reconoce que en el ambito legislativo no necesariamente

existen los incentivos para utilizar la evidencia. De acuerdo con Steele (2015)

Los legisladores no tienen tipicamente el tiempo, interés o los recursos para
ahondar en el contexto de una ley que se les presenta [...] tomando en cuenta que
su voto estd determinado previo a que inicie el debate, por tanto, no se identifica
mucha ganancia politica en invertir tiempo en investigacion (Steele, 2010, p. 119).

Considerando lo anterior, pareciera indispensable subrayar la relevancia de
promover condiciones que permitan disminuir la brecha entre la evidencia acerca
de lo que funciona y lo que finalmente se convierten en acciones de politica publica
(Cochran et al., 2010). Sin embargo, uno de los argumentos que ponen de
manifiesto la complejidad de implementar este modelo radica en que, a pesar de
gue exista voluntad politica para su adopcion, la efectividad de este dependera de
dos factores principales: la calidad de la evidencia y el nivel de analisis que se

realice de esta (van Gestel y de Poorter, 2016).

El tema de la calidad de la evidencia no es menor pues en esta recae la propia
legitimidad de su utilizacion como un insumo para la toma de decisiones. Ante este
escenario, resulta necesario profundizar en la gama de fuentes de evidencia que
son susceptibles de uso, asi como en aquellos factores que promueven la utilizacién

de evidencia en el ambito legislativo, sobre esto versa la siguiente seccion.

Factores que promueven la utilizacion de evidencia en el trabajo legislativo

Los elementos tedricos presentados muestran, por una parte, la necesidad de
incrementar la racionalidad en la toma de decisiones, mientras, por otra, evidencian
también la complejidad de que esto tenga lugar en una arena predominantemente
politica como lo es el ambito del Poder Legislativo. Por tanto, vale la pena aludir a



los factores que la literatura ha identificado como relevantes para explicar la

utilizacién de evidencia.

Autores como Lawrenz et al. (2007) Mencionan la caracterizacion de los
usuarios, el enfoque y alcance de la informacién, asi como su nivel de claridad y
accesibilidad como factores clave para la utilizacion y diseminacién de la evidencia
en el marco del proceso de politicas publicas (tabla 1); sin embargo, esto puede
constituir un punto de partida interesante para abordar lo que ocurre en el caso del
ambito legislativo.

Tabla 1. Factores que afectan el uso de evidencia en el proceso de politicas publicas
Identificacion de usuarios potenciales
Seleccibn y alcance de la informacién

Factores Claridad de la informacion y acceso oportuno

Posible impacto en el proceso de politicas
publicas

Fuente: Elaboracion propia con base en Lawrenz et al. (2007).

El primer punto al que se refieren estos autores, la identificacion de usuarios
potenciales muestra la relevancia de caracterizar al legislador y a su equipo de
trabajo como el usuario de evidencia sobre un tema de la agenda legislativa. Esto
significa que deben, como un paso inicial, conocerse con mayor detalle cuales con
las necesidades de informacion que tienen estos usuarios en particular. Por
ejemplo, con qué periodicidad requieren informacion, asi como cuales son sus
antecedentes sobre un tema determinado, lo cual incluye, naturalmente las posturas

politicas que tienen sobre este.

Lo anterior se vincula con el segundo punto centrado en el alcance de la
informacion o evidencia que se ponga a disposicidon de un usuario del Poder
Legislativo. Dada la naturaleza del ambito legislativo, las necesidades de
informacion estan mas alineadas con obtener una vision transversal de las politicas
publicas que les permitan conocer en qué medida las instituciones del Poder
Ejecutivo han sido capaces de cumplir con su mandato legal. Esto se refiere al rol

en materia de rendicion de cuentas que tiene el Poder Legislativo como un
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contrapeso del Ejecutivo. Por tanto, la recoleccion y andlisis de evidencia acerca de
la efectividad gubernamental es un elemento sustantivo de este proceso (De Lancer,
2006).

Respecto de la claridad de la informacién, la discusion se centra en la
capacidad de adaptar la evidencia a las necesidades del usuario, lo cual significa,
en el caso que ocupa a este texto, considerar la I6gica de la dinAmica del ambito
legislativo, es decir, la forma y tiempos que se destinan a la discusion en las
comisiones, principalmente, y el debate en el pleno. Este punto también se vincula
con la oportunidad y accesibilidad de la evidencia, un elemento indispensable para
gue su uso efectivamente permee en el proceso de toma de decisiones de los

legisladores (Boyer y Langbein, 1991).

El debate sobre la utilidad y el efecto del uso de evidencia en el trabajo
legislativo tiene que ver con valorar en qué medida esto contribuyd a enriquecer el
debate sobre la pertinencia de la creacion de una nueva ley o de la modificacion de
alguna otra. Esto conlleva la complejidad inherente a la medicidn de este efecto en
un contexto en el que mdltiples factores pueden incidir en conformar la postura de
un legislador sobre un tema. A pesar de esto, la sistematizacion del uso de evidencia
a partir de un proceso que guie la obtencion y el analisis de la informacion puede

facilitar la identificacion de cémo esto incide en la toma de decisiones.

Asimismo, la existencia de distintas instancias dentro del Poder Legislativo
para generar evidencia representa un area de oportunidad que suele subutilizarse.
En el caso mexicano, por ejemplo, existen el Poder Legislativo cuenta con 6rganos
como la Auditoria Superior de la Federacion (ASF), asi como los distintos centros
de investigacion cuya actividad principal es producir insumos de informacion sobre
distintos temas que estan dentro de la agenda legislativa. El caso de la Comision de
Desarrollo Social de la Camara de Diputados, por ejemplo, sugiere que, si bien el
uso de evidencia en la formulacion de iniciativas se ha incrementado, la informacion

gue generan sus propios centros de investigacion o la ASF no constituyen una



fuente prioritaria para los legisladores y sus equipos de trabajo (Gris-Legorreta,
2017).

Por tanto, una reflexion derivada de esto es que la propia existencia de
instancias para la generacion de evidencia no garantiza de facto que el trabajo
legislativo adopte un enfoque de esta naturaleza. Lo anterior, impone el desafio de
implementar medidas que permitan reducir la brecha entre la produccién de
evidencia y su utilizacion efectiva. Sobre este punto versa la discusion presentada

en la siguiente seccion.

La utilizaciéon de evidencia en el Poder Legislativo: Desafios practicos

Como se discutié antes, es necesario que existan distintas condiciones para la
adopcién del enfoque de trabajo legislativo basado en evidencia. En particular, esta
seccion se centra en el caso mexicano en donde, tanto en la Camara de Diputados
como en el Senado de la Republica, existen distintas areas dedicadas a la
generacion sistematica de evidencia, cuya funcién principal es apoyar el trabajo
legislativo. A pesar de esto, es necesario profundizar en las caracteristicas que
deben tener estas instancias. Como senala Patton, estas deben ser “los ojos y los
oidos de los legisladores [...] esto significa proveer informacién descriptiva detallada
que permita a los legisladores y sus equipos tener una idea clara del funcionamiento
de un programa” (Patton, 2002).

Lo anterior se refiere a que estas areas de apoyo deben ser capaces de
proveer, de manera simplificada, informacién sobre distintas dimensiones de las
politicas y programas sobre los cuales deben exigir cuentas al Ejecutivo. En ese
orden de ideas, un ejemplo es la informacion para la conformacion del presupuesto.
Modelos como el de la nueva gestion publica (Hood, 1990) han enfatizado la
necesidad de dotar al proceso presupuestario de mayor racionalidad, es decir,
promover que las decisiones asociadas con este se basen en argumentos técnicos
y no Unicamente politicos. La discusion se centra fundamentalmente en encontrar

un equilibrio que favorezca una decision Optima, considerando que esta no puede
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ni debe ser completamente técnica o politica pues “requiere ambos tipos de
decisiones y atencion constante, incluyendo la realizacion de ajustes no solo de

objetivos, sino de mecanismos de medicién y validacion” (Pollitt, 2013: 358).

Por tanto, la evidencia que se ponga a disposicion de los legisladores para
facilitar su toma de decisiones debe adoptar caracteristicas especificas que

potencien su utilizacién (figura 1).

Figura 1. Factores que favorecen el uso de evidencia documental en el A&mbito legislativo

Vinculacién entre la Construccion de
generacion de evidencia y capacidades institucionales
las necesidades de en materia de evaluacién y
informacion de usuarios auditoria

Fortalecimiento de los
grupos de trabajo de los
legisladores para la
seleccidén, analisis e
integracion de informacién

Independencia y rigor
metodoldgico de fuentes de
informacion(evaluaciones,
informes, estadisticas)

Fuente: Elaboracion propia.

Estos factores permiten analizar con mayor detalle el caso del Legislativo
federal en México. En primer lugar, es necesario caracterizar al legislador como un
usuario de informacién cuya argumentacion esta guiada de forma importante por
valores politicos, por tanto, la evidencia que se le allegue debera considerar esto y
proveer elementos para robustecer la argumentacién. Segundo, la promocion de
capacidades institucionales en materia de evaluacion y auditoria se relaciona con
establecer mecanismos para que se fortalezca el uso de métodos cuantitativos y
cualitativos para el andlisis de politicas publicas, de tal forma que la funcidn de exigir
cuentas al Ejecutivo no recaiga Unicamente en la evidencia que se genera en dicha
esfera. El tercer factor se refiere a los equipos de trabajo de los legisladores,
especificamente al conjunto de asesores que participan en el analisis de los distintos

temas que conlleva el trabajo legislativo, por ejemplo, la participacion en las



comisiones. La profesionalizacién de estos equipos tiene dos ventajas sustantivas:
por una parte, facilita la conformacion de opiniones politicas sustentadas en
argumentos técnicos; por otra, puede contribuir a legitimar una postura politica
determinada. Estos equipos tienen un rol predominante en la adopcion de este
enfoque, como sefalan Lewis y Ellefson (1996), “los equipos de trabajo juegan un
papel fundamental en seleccionar, valorar y moldear la informacion utilizada por los

legisladores”.

El cuarto factor alude al tema de la calidad de la evidencia que se genere.
Dado que la legitimidad de esta radica en que haya sido resultado de un proceso
robusto y objetivo de investigacion, es importante que las instancias dedicadas a
este proposito, como los centros de investigacion del Congreso, establezcan
mecanismos que garanticen la calidad de los productos de investigacion que
generen. Lo anterior, conlleva una amplia gama de acciones que van desde los
procesos de ingreso, promocién y permanencia de los investigadores que forman
parte de estos centros, hasta la revisién de los productos que generen, por parte de

actores externos.

Finalmente, un aspecto transversal de esta discusion alude al establecimiento
de canales de comunicacién y coordinacién entre los centros de investigacion del
Congreso y el trabajo de las comisiones. Este no es un punto menor, el alcance de
la interaccién entre estos dos ambitos afectara la utilidad que pueda tener la

evidencia que se genere y su alineacién con la dinamica de las comisiones.

En este sentido, la siguiente seccidn presenta algunas reflexiones finales para
el caso del Congreso de la Union.

Reflexiones finales

La utilizacion de un enfoque de trabajo legislativo basado en evidencia demanda la
existencia de condiciones institucionales que, por una parte, favorezcan la

generacion de productos de investigacion relevantes para esta tarea; mientras, por
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otra, que haya incentivos para la utilizacién de estos productos. A continuacion, se

sefialan algunas reflexiones sobre el establecimiento de dichas condiciones:

La caracterizacion del legislador como usuario de evidencia es indispensable

para la generacion de productos relevantes y pertinentes para sus actividades.

La adopcion de este enfoque, si bien se orienta a la inclusibn de mayor
racionalidad no se contrapone a la idea de complementar los criterios politicos
inherentes al trabajo legislativo, la funcidon de la evidencia, en este contexto, es

robustecer los argumentos politicos a partir de conocimientos técnicos.

La existencia de areas especificas para la generacion de evidencia dentro del
Congreso, tales como los centros de investigacion, constituyen espacios idoneos

para fortalecer el vinculo con las comisiones legislativas.

Finalmente, la utilizacion de esta evidencia se relaciona también con las
capacidades institucionales de los equipos de trabajo de los legisladores, quienes
tienen un rol importante en la identificacion de las necesidades de informacion, asi
como en la sistematizacion y analisis de evidencia que se alinee con los valores

politicos que representan.



10. Reduccion de legisladores: Pendiente de la LXIII Legislatura

La reduccion de Legisladores fue un tema que se abord6 a inicios de la LXIII
Legislatura del Congreso Mexicano como un tema de austeridad y hacer a la
Camara de Diputados y el Senado de la Republica mas eficientes a menor costo.
Sin embargo, pese a mas de veinte iniciativas presentadas y multiples declaraciones
de dirigentes de partidos a favor de hacer este recorte, con nulos resultados. Sin
embargo, a escala local algunas entidades federativas si lograron disminuir el

namero de curules. El presente estudio analiza dicha problematica.

Introduccion

¢, Qué determina tener cierto numero de diputados y senadores? A lo largo de la
historia nacional la respuesta habia sido por el nimero de poblacién, tal como lo
demuestran las sucesivas modificaciones a la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos. Sin embargo, la reforma electoral de 1977 abri6 la posibilidad
de contar con un Congreso plural al incorporar la representacion proporcional.
Posteriormente, “la reforma electoral de 1986 cambid la férmula en la integracion de
la Camara de Diputados: 300 de mayoria relativa y 200 de representacion
proporcional. El partido mayoritario si podria entrar al reparto plurinominal, aunque
dentro de ciertos limites”.®%Es decir, de acuerdo con este texto, la reforma politica
de 1977 permitid categorizar a los partidos politicos como entidades de interés
publico, lo que aumentd la participacion ciudadana y con ello el nimero de

representantes.

83 Christian Uziel Garcia Reyes, Et. al. Gobernabilidad, partidos y elecciones
en México 1977-2010. Disponible en:
http://www.ine.mx/archivos2/CDD/Reforma_Electoral2014/descargas/estudios_inv
estigaciones/GobernabilidadPartidosYEleccionesEnMEXxico1977-2010.pdf (fecha
de consulta: 24 de enero de 2017).
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En 1977 la integracion constaba de “300 electos por mayoria relativa en 300
distritos electorales uninominales y 100 por representacion proporcional, mediante
el sistema de listas regionales, votadas en hasta cinco circunscripciones
plurinominales”.® Por lo que son los antecedentes inmediatos del nimero de

diputados.

Algunas voces defienden el nUmero de legisladores que existen actualmente,
e incluso, hay quienes proponen que aumenten el nimero de Senadores, Diputados
Federales y locales. De acuerdo con Fernando Dworak, ante la pregunta ¢ Tenemos
demasiados legisladores? refiere que "Cien mas o menos no alterarian los
trabajos: las decisiones se toman en la Junta de Coordinacion Politica y las
comisiones". Con esto, si bien habria unareduccién en gastos, tanto a escala
federal como local no afectaria los equilibrios partidistas tal como lo sefiala el

autor.

Sin embargo, también se enfatiza que los ahorros serian minimos, ya que de
acuerdo con Dworak: "Las propuestas para reducir gastos no generan ahorros
significativos: apenas rebasarian los 200 millones de pesos. Serviria mas
racionalizar las comisiones: el promedio mundial por asamblea es de 11.7. Los
diputados tienen 56 y 57 los senadores".® Por lo que la idea de reducir legisladores
por cuestiones presupuestales puede ser debatible, y quizas la idea sea hacer mas

efectivo al Congreso Mexicano.

El presente estudio refiere las propuestas de eliminar cierto nimero de
legisladores, con ideas argumentativas del alcance y limites de estas medidas.
Asimismo, se refieren algunos casos en Congresos Estatales

Marco juridico

84 Idem.

85Fernando Dworak. “4De verdad tenemos demasiados legisladores?”. Politico.mx 20 de
enero de 2017. Disponible en: http://politico.mx/nuestras-plumas/item/22365- (fecha de consulta: 2
de febrero de 2017).
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El marco juridico para la conformacion del numero de legisladores en el Senado de
la Republica y diputados al H. Cdmara de Diputados esta conformada por la

siguiente normatividad basica:
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
Ley Orgéanica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos
Reglamento de la Camara de Diputados
Reglamento del Senado de la Republica

Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos.

Ley de Fiscalizacién y Rendicion de Cuentas de la Federacion

Ademas, el Poder Legislativo Federal cuenta con otras normas

complementarias, tales como:

Cddigos, Estatutos, Manuales, Normas y Reglamentos Internos de la Cadmara
de Diputados.

Normatividad administrativa de la Camara de Diputados

Acuerdos de los Organos de Gobierno de la Camara de Diputados

Otras Disposiciones de la Camara de Diputados

Otras Disposiciones de la Auditoria Superior de la Federacion
Normatividad Interna y otras Disposiciones de la Camara de Senadores.86

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos sefiala en su
articulo 52 que la Camara de Diputados tiene 500 integrantes, de los cuales 300
gue estan conformados segun el principio de votacion mayoritaria relativa, mediante
el sistema de distritos electorales uninominales (voto directo). Asimismo, existen

otros 200 legisladores de la Camara Baja que son electos segun el principio de

86 Cémara de Diputados. Marco Juridico y normatividad interna del Congreso en General y
de sus Camaras. (Ultimos convenios de la ASF publicados en el Diario Oficial de la Federacion el 8
de febrero de 2017). Disponible en: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/marco.htm (fecha de
consulta: 17 de febrero de 2017).
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representacion proporcional, mediante el Sistema de Listas Regionales, votadas en

circunscripciones plurinominales.

Cabe destacar que este articulo ya ha tenido ocho reformas constitucionales
en 100 afos de la Carta Magna, correspondiendo a las realizadas en 1928, 1942,
1951, 1960, 1972, 1974, 1977 y 1986. Es decir, el nimero de legisladores no ha
cambiado en las ultimas tres décadas, después de una tendencia al crecimiento del
namero de legisladores, por lo que no existe un antecedente de una disminucion en

el Congreso Federal.

En el caso del Senado de la Republica, su integracion esta establecida de
acuerdo con la Carta Magna en el articulo 56, que refiere la forma en que se eligen

los 128 miembros de la Camara alta:

La Camara de Senadores se integrara por ciento veintiocho senadores, de los
cuales, en cada Estado y en la Ciudad de México, dos seran elegidos segun el
principio de votacion mayoritaria relativa y uno sera asignado a la primera minoria.
Para estos efectos, los partidos politicos deberan registrar una lista con dos
férmulas de candidatos. La senaduria de primera minoria le sera asignada a la
férmula de candidatos que encabece la lista del partido politico que, por si mismo,
haya ocupado el segundo lugar en numero de votos en la entidad de que se trate®”

En tanto, la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos tiene menos de dos décadas en vigor. Complementaria a las funciones

establecidas en la legislacion superior, refiere en su articulo 2:

1. Cada Camara se integrara por el numero de miembros que sefialan los

articulos 52 y 56 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos-88

87 Camara de Diputados. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Texto

vigente. 21 de febrero de 2017. Disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/doc/1 _050217.doc (fecha de consulta: 22 de febrero de
2017).

88 Camara de Diputados. Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos. Disponible en: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/doc/168 270117.doc (fecha
de consulta: 24 de febrero de 2017).
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Las leyes que dan un marco juridico al Congreso Mexicano son producto de
las luchas sociales y transformaciones politicas del México Independiente, por lo
que los cambios continuaran en las siguientes décadas, de acuerdo con las
innovaciones que la sociedad y gobiernos consideren viables para una mejor

representacion ciudadana.

Historia de la conformacién numérica del Congreso Mexicano

La historia del Congreso Mexicano es tan antigua como la lucha por un México
independiente, ya que el lider insurgente Ignacio Lopez Rayén establecié la Junta
Suprema Nacional Americana en la localidad de Zitacuaro, en 1811. Este primer
tipo de representacion popular otorgo la informacion de ideas constitucionales a
José Maria Morelos, quién redacto el documento Sentimientos de la Nacion y en
conjunto con el Congreso de Chilpancingo, promulgo la Constitucién de Apatzingan
en 1814.%°

Tras la consumacion de la Independencia, la caida del Primer Imperio
Mexicano y el inicio de la Republica Federal, la Constitucion de 1824 establecio
acerca del Congreso Mexicano la division en Dos Camaras, Senado (con dos
representantes por entidad federativa) y Diputados (uno por cada 80 mil
habitantes).*® Posteriormente, la Constitucion de 1857 refirié que la cifra para elegir
un diputado se reducia a 40 mil (articulo 53);%! por lo que aumento el tamafio de esta
Camara. Sin embargo, esta Carta Magna abolié el Senado, lo que establecia la

forma Unicameral del Poder Legislativo (articulo 51).°2 Lo que muestra un

89 Universidad Nacional Auténoma de México. Museo de las Constituciones. Disponible en:
http://museodelasconstituciones.unam.mx/lineadetiempo1814/?p=558 (fecha de consulta: 23 de
mayo de 2018).

90 Cémara de Diputados. (articulos 8 a 33). “Constitucion de 1824” en: Las Constituciones de
México”. pp. 76-94. México. Disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/biblioteca/bibdig/const _mex/const 1824.pdf (fecha de consulta: 24 de
mayo de 2018).

91 Poder Judicial de la Federacion. Constitucion de 1857. Disponible en:
http://www.ordenjuridico.gob.mx/Constitucion/1857.pdf : (fecha de consulta: 24 de mayo de 2018).

92 Idem
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antecedente de la disminucion de legisladores, aunque en este caso por abolicion

de la Camara Alta.

Con la Restauracion de la Republica al fin del Imperio de Maximiliano (1867)
el Presidente Benito Juarez retomo la idea del volver a contar con las funciones del
Senado de la Republica, a fin de “propiciar un equilibrio adecuado del poder en un
sistema federalista, sin que su planteamiento prosperara. Pasaron once afos para
que, durante el Gobierno del presidente Sebastian Lerdo de Tejada, nuevamente
se presentara la propuesta”.®® Es decir, entre la reorganizacion republicana y la
muerte de Juarez México so6lo contd con una Camara Legislativa, hasta que en
noviembre de 1875 operé nuevamente el Senado, que en palabras del Presidente
Lerdo de Tejada “la Camara de Diputados, por su eleccion en numero proporcional
a la poblacion representa por si mismo el "elemento popular’, y un Senado,
compuesto de igual numero de miembros como estados existen, vendria a
representar el "elemento federativo".®* Esta situacion contindo hasta la XXIV
Legislatura, en la que el usurpador Victoriano Huerta disolvio el Congreso y asesind
a destacados representantes como el Senador Belisario Dominguez o el Diputado

Serapio Rendoén.

A un siglo de la promulgacién de la Constitucion de 1917 el nimero de
diputados y senadores crecié constantemente de acuerdo con lo estipulado en
diferentes legislaturas. Al respecto, el nimero de representantes en la Camara baja
pasoé de elegir “un diputado propietario por cada sesenta mil habitantes o por una
fraccion que pase de veinte mil, teniendo en cuenta el censo general del Distrito

Federal y el de cada Estado y Territorio” que referia el texto constitucional original.®

93 Senado de la Republica. Sobre el Senado. Abril de 2018. Disponible en:
http://www.senado.gob.mx/index.php?watch=28 (fecha de consulta: 24 de mayo de 2018).

94 Idem
95 Céamara de Diputados. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Version
original. Disponible en:

http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/cpeum/CPEUM orig_05feb1917.pdf (fecha de
consulta: 10 de abril de 2017).
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Lo que contintia con la tendencia al crecimiento del nimero de representantes, el

cual tuvo su limite en la Cadmara de Diputados en 1986.

Previamente, en 1928 se realiz6 una reforma que consideraba que para elegir
un diputado se requeria que fuese por cada cien mil habitantes o por una fraccion
que pase de 50 mil. En gran medida dicha iniciativa fue por la tendencia de
crecimiento de la poblacion. El nimero se volvié a modificar en 1942 en que un
diputado propietario seria electo por cada 150 mil pobladores o una fraccion de 75
mil. Ya en 1951 se volvié a modificar el nimero en 170 mil por diputado y ochenta
mil por fraccidbn. No obstante, no existia pluralidad y en estas legislaturas eran
contados los diputados de oposicion; mientras que en la Camara de Senadores no
existieron representantes que no fuesen del Partido Revolucionario Institucional
(PRI) hasta 1976, con la coalicién con el Partido Popular Socialista (PPS) Jorge
Cruickshank Garcia y en 1988 con cuatro senadores del Frente Democratico
Nacional (FDN).

En el caso de la eleccion a diputados, un cambio numérico se aprob6 en 1960
al estipular que cada diputado propietario se elegiria en una demarcacién con 200
mil habitantes y fracciones por cada cien mil. Doce afios después, se aumentd a
(1972) a 250 mil por distrito y 125 mil por fraccion. Pese al cambio, se necesité una
reforma constitucional en 1974 en la que se establecié que ninguna entidad

federativa tendria menos de dos diputados.

El punto de inflexion se dio con la reforma politica de 1977, al fijar en 300
diputados de mayoria y 100 de representacion proporcional, es decir, un total de
400. Desde 1986 la integracion de la Camara de Diputados quedé tal y como lo
sefala en articulo 52 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
al referir que:

“la Camara de Diputados estara integrada por 300 diputados electos segun el principio

de votacion mayoritaria relativa, mediante el sistema de distritos electorales

uninominales, y 200 diputados que seran electos segun el principio de representacion
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proporcional, mediante el Sistema de Listas Regionales, votadas en

circunscripcionales (sic DOF 15-12-1986) plurinominales”.%

Siendo este el ultimo cambio en el numero de legisladores en la Camara de
Diputados se contrasta que nunca en la historia del México independiente ha

disminuido el nimero de integrantes de esta Camara.

Por su parte, el Senado de la Republica Unicamente tuvo tres modificaciones
en el nUmero de integrantes en los ultimos cien afios (1933, 1986 y 1993), por tanto,
el numero quedo fijado en 64 integrantes de acuerdo a la Carta Magna de 1917.%
La actual conformacion data de la reforma de 1996 en que el nimero se fijé en 128,
sumandose 32 senadores de primera minoria y 32 de representacioén proporcional,
ademas de los dos representantes vencedores en la eleccién por cada entidad

federativa.

Representacion en otros paises

Pese a lo criticado del nimero de legisladores en México, en otros paises el
porcentaje es variable, entre ellos en democracias europeas, africanas,
sudamericanas o de Oceania es mayor el nimero de legisladores por habitante que
en México. Al respecto, un estudio realizado por el Instituto Belisario Dominguez del
Senado de la Republica senald que “190 mil es la poblacion aproximada a la que
representa cada legislador en México, cifra que lo ubica en una posicién intermedia
respecto de paises como Francia, Espafa, Australia, Sudéafrica, Alemania, Brasil,
China, Estados Unidos o India” (Tabla 1).°8 Por tanto, si bien las agendas politicas

han sefialado la posibilidad de tener un Congreso mas austero, también pudiese

96 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/1 _240217.pdf (fecha de consulta: 10 de abril de
2017).

97 Camara de Diputados. Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Version
original. Op. Cit.

98 Instituto Belisario Dominguez del Senado de la Republica. Visor Ciudadano. No. 51. Abril
de 2017. Disponible en:
http://bibliodigitalibd.senado.gob.mx/bitstream/handle/123456789/3422/Visor%20Ciudadano%2051.
pdf?sequence=1&isAllowed=y (fecha de consulta: 11 de abril de 2017).
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surgir una contra propuesta para aumentar el nimero de legisladores, aunque la
opinién publica puede criticarla.

Tabla 1. Namero de legisladores en diversos paises

Pais Numero de Legisladores Habitantes Representacion
(habitantes por
legislador)
Francia 925 (348 senadores + 577 66,991,000 72,423
diputados)
Espafa 616 (266 senadores + 350 46,468,102 75,435
diputados)
Australia 226 (76 senadores y 150 diputados) 23,613,193 104,483
Sudéfrica 490 (90 senadores y 400 diputados) 54,956,900 112,157
Alemania 699 (69 senadores y 630 diputados) 82,200,000 117,597
Argentina 329 (72 senadores y 257 diputados) 43,590,368 132,494
México 628 (128 senadores y 500 119,530,753 190,336
diputados)
Brasil 594 (81 senadores y 513 diputados) 204,450,649 344,193
China 2,987 diputados (unicameral) 1,369,811,000 458,591
EUA 535 (100 senadores y 435 324,289,210 606,148
diputados)
India 802 (252 senadores y 552 1,293,057,000 1,612,291
diputados)
Fuente: Instituto Belisario Dominguez del Senado de la Republica. Visor Ciudadano. No. 51. Abril de
2017. Disponible en:

http://bibliodigitalibd.senado.gob.mx/bitstream/handle/123456789/3422/Visor%20Ciudadano%2051.
pdf?sequence=1&isAllowed=y (fecha de consulta: 11 de abril de 2017).

Propuestas para la reduccion del numero de legisladores

En la LXIll Legislatura del Poder Legislativo Federal (Camara de Diputados y
Senado de la Republica) se han presentado 22 iniciativas para reducir el nimero de
legisladores, de las cuales, 20 estan pendientes de revision en Comisiones de
Camara de Origen y dos fueron desechadas.®® En tanto, el estudio realizado por el
Instituto Belisario Dominguez refiere que existen “18 iniciativas se encuentran

pendientes en las comisiones del Congreso de la Union para su analisis y discusion.

99 Fuente: Secretaria de Gobernacion. Sistema de Informacion Legislativa. Disponible en:
http://sil.gobernacion.gob.mx/Busquedas/Basica/ResultadosBusquedaBasica.php?SID=7fcf740c3d
41402c18cac8fdbel2741eé&Serial=9db01eafdc4fb9c6ffa7e3d849c50722&Reg=235&0rigen=BB&P
aginas=15 (fecha de consulta. 4 de marzo de 2017)
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La mayoria coincide en disminuir el nUmero de senadores de 128 a 96 y el de
diputados de 500 a 400, 300 o 250. Una iniciativa propone adoptar un sistema
unicameral conformado por 500 congresistas”.100 Por lo que las iniciativas para una
posible reduccién del Congreso son variadas, y aun faltara hacer una comparacion
de todas a fin de lograr una propuesta consensada que pueda ser presentada al
Pleno. De acuerdo al estudio citado, las iniciativas referidas se agrupan en las

siguientes categorias:

» 18 iniciativas, seis en el Senado y doce en la Camara de Diputados, se
encuentran pendientes en comisiones para su analisis y discusion. De éstas, 78%

(14) fueron presentadas en los ultimos tres meses.

» Senado de la Republica. Trece de las iniciativas coinciden en reducir el

namero de senadores de 128 a 96, pero con cinco variantes:

- 32 de mayoria relativa (MR) + 32 de primera minoria (PM) + 32 de
representacion proporcional (RP).

-64 de MR + 32 de PM.
-64 de MR + 32 de RP.
-96 de RP.

- 96 de MR.

- Una iniciativa propone que el Senado se integre por 64 legisladores: 32 de
MR + 32 de PM.

» Camara de Diputados. Las iniciativas proponen reducirla de 500 a 400, 300
0 250 diputados. Doce iniciativas coinciden en que se integre por 400 diputados,

pero con tres variantes:
-400 de RP. » 300 de MR+ 100 de RP.
-240 de MR + 160 de RP.

100 Senado de la Republica. Instituto Belisario Dominguez. Op. Cit.



-Tres iniciativas proponen que se conforme por 300 diputados, pero con dos
variantes: ¢« 300 de MR. « 180 de MR + 120 de RP.

-Otra de las iniciativas pretende que la camara baja se integre por 250
legisladores: 125 de MR + 125 de RP.

* Asamblea unicameral Existe una iniciativa que busca la adopcion de una

asamblea unicameral conformada por 500 congresistas (300 de MR + 200 de RP).0!

Caso analitico: Congresos locales

A diferencia del Senado de la Republica y la Camara de Diputados, en Congresos
locales si se ha llevado una discusion que permita la disminucion de sus legisladores
locales. Ejemplo de ello han sido Tlaxcala y Morelos, el primero ya llevé a cabo su
reforma, mientras que el segundo lo hard como resultado de la eleccion del 1 de
julio de 2018.

La disminucién de diputados locales en Tlaxcala fue en busqueda de un ahorro
presupuestal ademas de hacer este 6rgano mas austero, aunque la reduccion
significé un aumento de poblacion por atender por cada legislador. Asimismo, esta
reforma significo transitar de 32 a 25 el numero de curules en este recinto; con ello
la nueva distribucién del Congreso de Tlaxcala posterior a la redistritacion quedo
dividida en 15 diputados de mayoria y 10 de representacion proporcional.®? Es
decir, practicamente no cambio la proporcion entre ambos principios, Con este
resultado la distribucién por principios en este parlamento se divide en 60% para el
primer y 40% para el segundo principio. Esta cifra es equitativa con la
representacion en la Cadmara de Diputados en el H. Congreso de la Unién. Si bien
hubo ahorros por una menor dieta de siete representantes menos. Queda pendiente
saber si dicha austeridad tuvo impacto en gastos como asesores, recursos

humanos, técnicos, vehiculos, entre otros.

101 idem
102 Péagina de internet del Congreso de Tlaxcala. Disponible en:
http://www.congresotlaxcala.gob.mx/inicio/ (fecha de consulta: 20 de abril de 2017).
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Con anterioridad a la reforma, en la LXI Legislatura del estado de Tlaxcala las
divisiones de ambos principios consistian en 19 legisladores de mayoria relativa y
13 de representacion proporcional, por lo que sus respectivos porcentajes de
equivalencia representaban 59.37% y 40.62%. Por lo que el nimero tuvo un ligero

cambio.

Otra entidad federativa que logro disminuir fue Morelos, con un cambio mayor
respecto al antecedente de Tlaxcala. Si bien los cambios apenas estan por definirse
como consecuencia de la eleccion proxima, la reforma sefiala que este Congreso
local pasara de 30 a 20 curules. De las cuales, la variable es de 18 a 12 los Distritos
Electorales y de 12 a 8 el numero de Diputaciones Plurinominales. Dicha reforma
tuvo un impacto positivo en las alcaldias, ya que la legisladora Beatriz Vicera
Alatriste sefald que “la votacion de los 33 municipios que integra el Constituyente
Permanente quedo en 27 votos por afirmativa ficta, 4 a favor y 2 en contra”;'% asi

como garantizar la paridad de género.

Otro caso en que se ha planteado esta iniciativa es Guanajuato, en que la
“Comision de Gobernacion del Congreso acordé iniciar el trabajo para el andlisis de
la iniciativa del PRI para eliminar seis diputados locales del estado, es decir,
reducirlos de 36 que son actualmente, a 30, que seria eliminar cuatro de mayoria y
dos plurinominales”.*** No obstante, los cierres de legislaturas son una limitante para
estas propuestas, ya que las iniciativas quedan sin discutirse y aprobarse, por lo

que terminan siendo congeladas.

La experiencia en Morelos y Tlaxcala puede llevar a la discusion en otras
entidades federativas —como en San Luis Potosi- a fin de reflexionar de la

conveniencia o no de disminuir el nimero de legisladores; o incluso, aumentarlos,

103 Congreso del Estado de Morelos. Aplicara en 2018 reduccion en numero de diputados:
gpprd boletin liii - 0891. 25 de abril de 2017. Disponible en:
http://www.congresomorelos.gob.mx/boletin/aplicara-en-2018-reduccion-en-numero-de-diputados-
apprd/ (fecha de consulta: 29 de mayo de 2018).

104 Claudia Reyes. “A andlisis, idea para disminuir el niumero de diputados en el estado”
Correo. 4 de mayo de 2017. Disponible en: https://periodicocorreo.com.mx/analisis-idea-disminuir-
numero-diputados-estado/ (fecha de consulta: 31 de mayo de 2018).
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en funcién de su crecimiento poblacional. Ante este escenario es importante que las
iniciativas tengan en sus estados de la cuestion o exposicion de motivos los
alcancesy limites que se observaron en estos dos casos. Asimismo, el cambio pudo
ser mas factible en estos estados debido a sus caracteristicas de poblacion y
territorio, lo cual podria no ser apto para otras demarcaciones. Pese a ello, la
disminucién en el numero de legisladores puede ofrecer ventajas tales como un
presupuesto menor, la necesidad de contar con un reducido inventario de recursos
materiales, o incluso el solucionar una demanda ciudadana con un amplio respaldo

popular.

En contraste, la medida también aumenta el trabajo para el representante, el
cual debera atender mas asuntos en igual nUmero de comisiones, lo cual puede ser
contraproducente al tener que emplear mas asesores a fin de que pueda cumplir
sus tareas legislativas. Asimismo, el hecho de que tenga un namero superior de
electores a quienes rendir cuentas puede ser un retroceso para la democracia,
debido a que uno de las demandas populares es la lejania entre sus diputados y
senadores con las necesidades cotidianas de las comunidades.

En todo caso cualquier cambio en el nimero de legisladores no se hara por
decreto, sino por dos elementos: la voluntad politica de gobernantes y partidos a fin
de impulsar estos cambios -que pueden ir en contra de sus intereses-; y ademas es
un proceso, en el cual se deben realizar elecciones con una nueva redistritacion, a
fin de acomodar los nuevos legisladores en el mapa electoral, y que tendra final en

cuanto asuman sus cargos.

Conclusiones

En la presente Legislatura (LXIIl) tanto lideres de partidos politicos como los
legisladores en el Senado de la Republica y la Camara de Diputados han planteado
la reduccion de legisladores como una necesaria ciudadana ademas de ser una
solucion de austeridad. Si bien algunos planteamientos sugieren eliminar 100

Diputados y 32 senadores plurinominales, a fin de que el Congreso mexicano esté
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integrado por 400 Diputados y 96 legisladores; existen diferentes propuestas,
diferentes y con distintas caracteristicas, por o que no hay una iniciativa comun

fortalecida, sino diferentes ideas de disminuir la cantidad de legisladores.

Pese a ello en dos Congresos estatales (Tlaxcala y Morelos) han realizado
reformas que les permiten tener menos legisladores, lo cual es un ejemplo de caso
para las siguientes legislaturas en caso de que decidan realizar una reforma de este
tipo. Aunque también podria darse una iniciativa inversa, que aumente el nimero
de diputados y senadores. Seran los proximos representantes quienes evallen la
posibilidad o no de discutir estos temas en Comisiones, antes de llevar algun tipo

de iniciativa al pleno.



11.Lareeleccion inmediata Legislativa y las candidaturas independientes. Un
ejercicio de rendicion de cuentas ante la sociedad.

Introduccion

El presente ensayo tiene como objetivo el abordar dos temas de la reforma politica-
electoral, publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 10 de febrero del 2014,
que inciden en el Poder Legislativo, nos referimos a la reeleccion de diputados y
senadores, asi como a las candidaturas independientes de los ciudadanos para
formar parte de las camaras que integran el Congreso General de los Estados

Unidos Mexicanos.

Para el desarrollo de este estudio utilizaremos el método histérico con el objeto
de situar el tema de la reeleccion inmediata de los legisladores federales en el marco
juridico constitucional y legal, asi como para analizar las diferentes iniciativas que
sobre el tema se presentaron. Asimismo, recurriremos al método analitico
documental a través de la doctrina y legislacién, para conocer los elementos,

naturaleza y fines de la reeleccion legislativa.

Por otra parte, para abordar el tema de candidaturas independientes
utilizaremos el método histoérico con el objeto de conocer como fue evolucionando
esta figura en el marco juridico constitucional mexicano. De la misma manera,
recurriremos al método analitico documental a través de la doctrina, legislacién y
tratados internacionales, principalmente la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos, para examinar el derecho humano de ser votado, sin estar adherido a un

partido politico.

La reelecciéon inmediata de los diputados y senadores. Un ejercicio de rendicién de

cuentas ante la ciudadania.

El 10 de febrero del 2014 se publicé en el Diario Oficial de la Federacion el Decreto

por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la CPEUM
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en materia politica-electoral, entre las cuales se encuentra el tema de la reeleccién

de diputados y senadores, misma que se contempla en el articulo 59 de la CPEUM.

“ARTICULO 59. Los Senadores podran ser electos hasta por dos
periodos consecutivos y los Diputados al Congreso de la Unidn hasta por
cuatro periodos consecutivos. La postulacion so6lo podra ser realizada por el
mismo partido o por cualquiera de los partidos integrantes de la coalicién que
los hubieren postulado, salvo que hayan renunciado o perdido su militancia antes
de la mitad de su mandato.”

Conforme lo establece el articulo Décimo Primero Transitorio del decreto
mencionado, la reeleccion de los diputados y senadores sera aplicable a partir del

proceso electoral del 2018.

“DECIMO PRIMERO.- La reforma al articulo 59 de esta Constitucion sera
aplicable a los diputados y senadores que sean electos a partir del proceso
electoral de 2018.”

Los constituyentes de 1917, al prohibir tajantemente la reeleccion presidencial
en el articulo 83 de la CPEUM, no consideraron necesario introducir una limitacion
analoga para los senadores y diputados, permitiendo su reeleccion. Es importante
sefalar que las constituciones de 1824, 1836, 1843, 1847, 1857 y 1917, cuando
ésta fue promulgada, no prohibieron la reeleccion inmediata de los legisladores
federales.%

Desde los inicios de la vida independiente de México la no reeleccion fue una
idea nacional, misma que fue considerada como el continuismo de un hombre en el
poder publico que derivé en un autoritarismo impropio de una nacion democratica,
diversos episodios de nuestra historia son ejemplo de lo anterior como el
presidencialismo del General Antonio Lopez de Santa Anna y el periodo dictatorial
del General Porfirio Diaz, sin embargo, esta reeleccion también se manifesté en

gobiernos de los hoy considerados héroes patrios tales como Benito Juarez y

105 Los antecedentes constitucionales fueron tomados de Tena Ramirez, F. (1997) y
Méarquez Rabago, S. (2011).



Sebastidn Lerdo de Tejada, el cual combatié al primero con la no reeleccion y
apenas cumplioé su primer periodo como presidente también trato de reelegirse.

A partir de 1910 el pueblo de México enarbol6 como bandera revolucionaria
los principios de “sufragio efectivo, no reeleccién”, referido este ultimo
exclusivamente para el Poder Ejecutivo, plasmandose en la Constitucion de 1917;
en ningln momento se considerd el postulado antireeleccionista respecto de los

miembros del Poder Legislativo.

“Los criterios para modificar el texto constitucional evitando asi la reeleccién
inmediata de los legisladores fueron dos: 1. Debilitar el poder de las legislaturas y
de los liderazgos locales frente al poder central del Presidente de la Republica, es
decir, centralizar el poder politico; y 2. Permitir la rotacion y renovacion de cuadros
del partido dominante (Partido Nacional Revolucionario, PNR - Partido de la
Revolucion Mexicana, PRM - Partido Revolucionario Institucional, PRI) para liberar

presiéon entre una pujante clase politica” (Del Rosal y H., 2008, pag. 16).

La modificacidon constitucional para prohibir la reeleccion de los diputados y
senadores tuvo como origen la Convencion Nacional extraordinaria a la que
convoco el PNR para tratar el principio revolucionario relativo a la no reeleccion,
misma que se celebré en el Teatro Morelos de Aguascalientes los dias 30 y 31 de
octubre de 1932. Los delegados a la Convencién, después de largas sesiones,
elaboraron un proyecto de reformas a la Constitucion que implicaban: 1. La negativa
absoluta de la reeleccion presidencial; 2. La no reeleccién inmediata de los
diputados y los senadores al Congreso General, asi como de los diputados de las
legislaturas de los Estados; 3. La extension en la duracion del cargo de los diputados
y senadores, y 4. La renovacion total de la Camara de Senadores cada seis afios y

no por mitad como se venia llevando a cabo.

Después de ello se presenté formalmente ante el Congreso General la
iniciativa correspondiente, misma que fue aprobada y publicada en el Diario Oficial
de la Federacion, el 29 de abril de 1933, que, entre otras modificaciones, prohibi6

la reeleccion inmediata en el Poder Legislativo, de la siguiente manera:
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“ARTICULO 59.- Los Senadores y Diputados al Congreso de la Uni6n no
podrén ser reelectos para el periodo inmediato.

Los Senadores y Diputados Suplentes podran ser electos para el periodo
inmediato con el caracter de propietarios, siempre que no hubieren estado en
ejercicio; pero los Senadores y Diputados propietarios no podran ser electos para el

periodo inmediato con el caracter de suplentes.”

La prohibicion de reeleccion de un diputado o senador se restringia al periodo
inmediato, afectaba también a los legisladores suplentes que por cualquier motivo
o periodo hubieren ejercido el cargo, sin embargo, no se restringia a los diputados
y senadores para que pudieran ocupar inmediatamente un escafio en la Camara de

Senadores o una curul en la Camara de Diputados, respectivamente.

A partir de la reforma constitucional de 1933,1% el tema de la reeleccion
inmediata de los legisladores no se volvié a tocar hasta que el Diputado Vicente
Lombardo Toledano, lider del Partido Popular Socialista, presenté el 13 de octubre
de 1964 una iniciativa para reformar el articulo 59 de la CPEUM que permitia la
reeleccion de los legisladores argumentando: “en todos los paises del mundo, no
importa el régimen social que en ellos prevalezca, la reeleccion de los
representantes del pueblo es ley y costumbre, principalmente por dos motivos:
porque solo el partido politico que los propone al pueblo en las elecciones
constitucionales, puede saber cuales son los que merecen su confianza y porque la
labor parlamentaria requiere capacidad y experiencia si ha de ser eficaz’
(Fernandez R., 2003, pag. 280).

El 30 de diciembre del mismo afo, durante los trabajos de la XLVI Legislatura
de la Camara de Diputados se discutié el dictamen, votando a favor el Partido

Popular Socialista (PPS), Partido Auténtico de la Revolucion Mexicana (PARM) y el

106 Cfr. Los antecedentes historicos sobre la reeleccion legislativa fueron tomados del
Dictamen de las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales y de Estudios Legislativos,
Segunda, que contiene proyecto de decreto por el que se reforman los articulos 59 y 116 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, publicado en: Senado de la Republica, LIX
Legislatura. Gaceta Parlamentaria, afio 2005, No. 89, jueves 10 de febrero, 2° Afio de Ejercicio, 2°
Periodo Ordinario, y de Del Rosal y H. (2008, pags. 191-198).



Partido Revolucionario Institucional (PRI), sin embargo, el Partido Accién Nacional
(PAN) voto6 en contra, alcanzando el dictamen una votacion de 162 votos a favor y
28 en contra, pasando la minuta al Senado de la Republica para su presentacion,
dictamen y discusion. En septiembre de 19651%7, el Senado rechazé la reeleccion
de los legisladores por unanimidad (47 votos) y devolvié a la colegisladora la minuta,
donde se decidid, considerando el obstaculo insuperable que existia en el Senado,

archivar el asunto.

En la LVI Legislatura (1994-1997), el 2 de abril de 1996 el Diputado Juan
Antonio Garcia Villa del PAN presentd una iniciativa en la Camara de Diputados que
proponia reformas constitucionales para lograr el equilibrio de poderes y el
fortalecimiento del Poder Legislativo, la cual incluia la reeleccion legislativa
inmediata con la finalidad de buscar el refrendo popular en los procesos electorales,

como medio para legitimar y calificar el desempefio en el cargo publico.

En la siguiente Legislatura, el 29 de octubre de 1998, se presentaron en la
Camara de Diputados dos iniciativas que contemplaban la reeleccion consecutiva
de los legisladores, y dos mas en el Senado de la Republica, la primera el 24 de
noviembre de 1998, que contenia un proyecto integral para modificar la estructura,
organizacién, facultades, presencia y significacion del Poder Legislativo, y la
segunda del Senador Adolfo Aguilar Zinser del Partido Verde Ecologista de México
(PVEM) que consideraba la reeleccion de diputados federales y locales, asi como
de senadores.

El 1 de junio del 2000 el Diputado Miguel Quiroz Pérez presentd una iniciativa
para reformar los articulos 59 y 116, fraccion I, de la CPEUM para permitir la
reeleccién, por una sola ocasion, de los diputados federales, diputados locales y
senadores de la Republica; asimismo, establecié que los partidos politicos sélo
podrian postular para reeleccion, hasta un 20% del total de sus candidatos

propietarios en la integracion de cada érgano legislativo.

107 Véase Diario de los Debates de la Camara de Senadores, XLVI Legislatura, sesion del
24 de septiembre de 1965. Disponible en la pagina Web: www.senado.gob.mx.
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El 27 de marzo de 2001, el Diputado Amador Rodriguez Lozano presentd una
iniciativa que proponia reformas y adiciones a diversos articulos de la CPEUM, con
el objeto principal de fortalecer al Poder Legislativo; la iniciativa incluia la posibilidad
de reeleccion inmediata de los senadores en una ocasion y de los diputados
federales hasta en dos, sefialando, entre otros requisitos, que los partidos politicos
no podrian registrar para ser reelectos a mas del 50% de los candidatos que

postulen a un proceso electoral federal.

El 21 de noviembre de 2001, el Diputado José Francisco Yunes Zorrilla, de la
LVIII Legislatura, presentd una iniciativa al articulo 59 de la CPEUM para permitir la
reeleccion de los diputados federales hasta por cinco ocasiones y de los senadores

de la Republica hasta por dos ocasiones, sefialandoles algunos requisitos.

Asimismo, el 20 de marzo de 2002 se presentd en la Camara de Diputados un
paquete de propuestas para el fortalecimiento del Poder Legislativo enmarcadas en
la reforma del Estado. La exposicion de motivos contiene una serie de argumentos
gue tienen por objeto desvirtuar el principio de la no reelecciéon en el Legislativo e
intentaba destacar que la reeleccion inmediata de los legisladores perseguia:
fortalecer a ese poder; crear una verdadera carrera parlamentaria al profesionalizar

a los legisladores e incentivar su buen desemperio.

El 8 de octubre de 2002, en otro intento por incluir la reeleccidon consecutiva
de los legisladores federales, se recibié en el Senado de la Republica una iniciativa
de los senadores del Partido Verde Ecologista de México y en julio de 2003 se
presentd en el mismo 6rgano legislativo otra iniciativa del Partido de la Revolucion

Democrética.

Asimismo, el Pleno del Senado de la Republica, el dia 10 de abril de 2003,
recibié iniciativa presentada por parte de senadores de diversos grupos
parlamentarios, que contenia un proyecto para reformar los articulos 59y 116 de la
CPEUM, referentes a la reeleccion legislativa. Después se presentaron tres
iniciativas en la Camara de Diputados: el 30 de junio de 2003, por el Diputado
Augusto Sotelo Rosas del PRD; el 6 de febrero de 2004, por el Diputado German



Martinez Cazares del PAN y el 13 de abril de 2004, por el Diputado Elias Diaz
Escarcega del PRI, todas ellas con el objeto de permitir la reeleccion inmediata de

los legisladores federales.

Es de resaltar que por fin en la sesion de la Camara de Senadores del 10 de
febrero de 2005, se presentd a la consideracion del Pleno un dictamen a favor de la
reeleccion legislativa que permitiria a los senadores ser electos de manera
inmediata hasta por un periodo adicional y a los diputados hasta por tres periodos
consecutivos; cumplidos estos periodos, los legisladores propietarios o los
suplentes que hubieran estado en ejercicio, no podrian ser electos para el siguiente

periodo inmediato con el caracter de suplentes.

El resultado de la votacion al dictamen que mencionamos en el parrafo anterior
fue: 51 votos a favor, 50 en contra y 1 abstencién, desechandose el dictamen por

no alcanzar la votacion necesaria, por tratarse de una reforma constitucionalt®.

Podemos concluir que han existido muchas iniciativas para permitir la
reeleccion inmediata de los legisladores, los argumentos esgrimidos a favor y en

contra los podemos resumir de la siguiente manera:

Resumen de argumentos contenidos en iniciativas relativas a la reeleccion inmediata de
los legisladores

Argumentos a favor Argumentos en contra
a) El fortalecimiento politico de la Camara |[a) La creciente inconformidad social respecto al
de Diputados y de Senadores. funcionamiento del Poder Legislativo en su

conjunto y los legisladores en lo individual.

b) Se mejoran las relaciones entre los|b) EI riesgo que representan los poderosos e

representantes populares y sus influyentes grupos de poder y de interés, con
electores, rindiendo cuentas a sus importantes recursos econémicos para asegurar
representados si quiere permanecer la reeleccién de los legisladores que le son afines
en el puesto. y eliminar a los que le son incbmodos.

108 Véase el Diario de los Debates, Camara de Senadores, LIX Legislatura.
Afo II, Diario N° 4, 10 de febrero de 2005. En el presente estudio se citara en varias
ocasiones el Diario de los Debates de la Camara de Senadores, el cual también se
encuentra disponible en la siguiente direccidn electronica: www.senado.gob.mx.
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Resumen de argumentos contenidos en iniciativas relativas a la reeleccion inmediata de
los legisladores
Argumentos a favor Argumentos en contra

c) Se profesionalizaria a los legisladores [c) Se consideraba que no propiciaria la
en sus tareas parlamentarias y seria profesionalizacion y rendicion de cuentas,
un buen mecanismo de rendicién de argumentando que estos objetivos se alcanzan
cuentas. “Los legisladores con el Servicio Civil de Carrera del Cuerpo de
profesionales producen legislaciéon de Apoyo Parlamentario y con una mayor
calidad™. fiscalizacion del gasto.

d La reeleccién fortalece lajd) De aceptarse la reeleccidon legislativa, muy
responsabilidad de los legisladores, ya probablemente en el mediano plazo surgiria el
gue van a actuar de forma responsable tema de la reeleccién del Ejecutivo.
en su encargo al tener que rendir
cuentas al electorado.

* (Lujambio, 1996, pag. 19)

A pesar de que existian buenos argumentos para reestablecer en el sistema
constitucional mexicano la reeleccion legislativa, tanto federal como local, en el 2005
no fue el momento idéneo para alcanzar el consenso entre los partidos politicos y
aprobar la reforma, ademas, el comun de la gente no acababa de entender los
beneficios. El derecho comparado nos demostraba que practicamente en todas las
democracias consolidadas se permitia la reeleccion legislativa, con mayores o

menores matices.

Fue hasta febrero del 2014 cuando se publica en el Diario Oficial de la
Federacion la reforma constitucional que permite la reeleccién, entre otros, de los
diputados y senadores, la cual es el resultado de las negociaciones dentro del

“Pacto por México™%°,

109 Una vez instaladas las Camaras del Congreso de la Unién de la LXII Legislatura y
consumada la calificacion de la eleccién presidencial, los lideres del equipo de transicion del
presidente electo y los presidentes del PRI, del PAN y del PRD realizaron diversos encuentros para
abordar los temas de la agenda del cambio de gobierno. El 2 de diciembre de 2012 se suscribi6 el
Pacto por México que se integra con cinco apartados: Sociedad de Derechos; Crecimiento
Econdmico, Empleo y Competitividad; Seguridad y Justicia; Transparencia, Rendicion de Cuentas y
Combate a la Corrupcion; y Gobernabilidad Democrética. La reeleccion legislativa se encuentra
contemplada en este Ultimo apartado bajo el “Compromiso 94”.



El Doctor Jorge Federico Marquez Mufoz sefiala que el Pacto por México
permitid que las iniciativas constitucionales y legales del Poder Ejecutivo Federal
pudieran llegar a buen término, de la siguiente manera: “Después de todo, fuera de
nuestras fronteras ya es un hecho bien conocido que las iniciativas del Ejecutivo
Federal han sido truncadas recurrentemente como parte de la estrategia electoral
de los partidos de oposicion, dado que los productos de su sabotaje pueden ser
presentados como argumentos de incompetencia del partido en el poder durante
coyunturas electorales. En contraste con esta practica, periodistas, miembros de
think tanks, y especialistas en México dentro de circulos universitarios y de
investigacién como el Wilson Center, hacen patentes su interés por el hecho de que
la nueva administracion haya nacido con las provisiones consensuales contenidas
en el Pacto por México. En su opinidn, si éste se atiende efectivamente y se
operacionaliza, ello significaria un paso importante para superar la condena a
muerte de muchas iniciativas incluso antes de su discusion” (Marquez M., 2013,
pag. 24).

Con la reeleccion de los legisladores federales se ve materializada la afieja
aspiracion de académicos, intelectuales y ciudadanos, reivindicandose la
representacion popular frente a la burocratizacién de los partidos politicos con el
argumento de fomentar un mayor acercamiento de los legisladores hacia la
ciudadania y, con ello, fortalecer el sistema de representacion, asi como
especializar y profesionalizar a los representantes populares y, de esta forma,

fortalecer al Poder Legislativo en su papel de contrapeso con los demas poderes.

Con esta reforma, los legisladores federales podran ocupar el cargo de manera
ininterrumpida hasta por doce afios, requiriendo que la postulacion para reelegirse
sea realizada por el mismo partido o por cualquiera de los partidos integrantes de la
coaliciobn que lo hubiesen postulado, salvo que haya renunciado o perdido su
militancia antes de la mitad de su mandato, con esta limitante los partidos politicos
aseguran su preminencia dentro del Sistema Electoral Mexicano. Sin embargo, hay
que estar atentos a las advertencias que hizo el ex Senador y ex Diputado Federal
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Rodriguez L. (2003, pag. 77), quien esté a favor de la reeleccion de los legisladores
pero considera que podria haber riesgos, como el enquistamiento de legisladores
capaces de controlar las maquinarias partidistas, grupos que podrian aduefarse y

controlar las legislaturas posteriores.

Esta misma idea la sostiene Castellanos H. (2000) de la siguiente forma: “La
unidad del grupo parlamentario de que se trate es indispensable y fundamental para
la consecucion de sus objetivos politicos y legislativos. Entonces, el impacto de la
reeleccion inmediata para fortalecer o debilitar, en su caso, la unidad y coherencia
en la accion de los grupos parlamentarios es igualmente importante de ser tomada
en cuenta” (pag. 125). Los partidos politicos deben de tomar en cuenta estas
advertencias al momento de postular a los diputados federales y senadores para
ser reelectos, toda vez que es importante privilegiar la unidad dentro de cada grupo

parlamentario.

Las candidaturas independientes

La Diccionario Juridico Mexicano (1991) define el concepto candidato de la siguiente
manera: “Los candidatos son las personas fisicas respecto de los cuales se elige.
En el Derecho Electoral Mexicano la eleccion se hace respecto de candidatos en lo
individual, o bien, férmulas, listas o planillas de candidatos” (pag. 986). Por su parte,
el Diccionario de la Real Academia (2001) lo define como “persona que pretende

alguna dignidad, honor o cargo” (pag. 423).

Por lo anterior, un candidato independiente o también llamado candidato
ciudadano es un aspirante a un cargo de eleccién popular que presenta su
postulacion de manera desvinculada a un partido politico, de tal forma que no tiene
que pasar los procesos de seleccion internos establecidos por los partidos. Beatriz
Véazquez (2009) del Centro de Prospectiva y Debate sefiala que “un candidato
independiente es aquel postulante a algun cargo de eleccion popular y que no
pertenece a un partido politico. A través de esta figura los ciudadanos pueden
ejercer el derecho a ser votado que es un derecho humano considerado inherente,



universal e inalienable al ser humano”. Por su parte, Diego Valadés (2015, pag. 8)
nos sefala que: “las candidaturas que la Constitucion denomina, equivocadamente
‘independientes’, la calificacion es erronea porque se debid decir ‘candidatos sin
partido’. La independencia que menciona la norma puede contrastar con la

realidad”.

Es importante distinguir entre candidato ciudadano y candidatos no
registrados, los primeros son aquellos ciudadanos que participan en las elecciones
cumpliendo los requisitos establecidos en la ley electoral de la materia,
desvinculados de los partidos politicos; en cambio, los candidatos no registrados
son aquellos que los electores al momento de emitir su voto los inscriben en la boleta

electoral.

En México, desde su independencia en 1810 y hasta la revolucion en 1910,
las candidaturas ciudadanas estaban reguladas en la ley, toda vez que durante ese
siglo no habia experiencia de vida partidaria ni de procesos electorales
democraticos y los protagonistas siempre fueron los individuos. Para llevar a cabo
las primeras elecciones presidenciales, después de la promulgacion de la
Constitucion de 1917 se pone en vigor la Ley Electoral del 6 de febrero de ese afio,
es decir, un dia después de que entrara en vigor la CPEUM. Posteriormente, el 2
de julio de 1918 se publico en el Diario Oficial la Ley para Elecciones de Poderes

Federales, la cual atiende algunas lagunas de la ley anterior y la abroga.

La Ley Electoral de 1918 requiere de los partidos politicos un programa de
gobierno y la publicacién de un 6rgano informativo, ademas del registro de los
candidatos; “no hay que confundir registro de candidatos en cada eleccion con
registro de partido. Este ultimo se exige hasta la Ley de 1946” (Paoli Bolio, 1978,
pag. 169). La ley mencionada se considera como el antecedente inmediato de las

candidaturas independientes, toda vez que en su articulo 107 sefialaba:

“ARTICULO 107. Los candidatos no dependientes de partidos politicos
tendran los mismos derechos conferidos a los candidatos de éstos, siempre que

estén apoyados por cincuenta ciudadanos del Distrito que hayan firmado su
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adhesién voluntaria en acta formal, que tengan un programa politico al que deben
dar publicidad y que se sujeten a los requisitos prevenidos en las fracciones VIl y

VIl del articulo anterior.

Como podemos apreciar, la ley para elecciones de los poderes federales le
otorgaba a los candidatos independientes los mismos derechos que a los
candidatos de los partidos politicos y para ello debian: a) ser apoyados por
cincuenta ciudadanos del distrito que hayan firmado su adhesion voluntaria en acta
formal; b) contar y publicar su programa politico, y c) registrar las candidaturas y a
sus representantes en los plazos fijados por la ley, esto Ultimo estaba establecido

en el articulo 106 de la ley sefialada.

La Ley de 1918 estuvo vigente por mas de 28 afos, hasta la promulgacion de
la Ley Electoral Federal en 1946 llevada a cabo por el Presidente Manuel Avila
Camacho, donde se inicia propiamente el sistema de partidos, al otorgarseles
personalidad juridica y la exclusividad en la participacién electoral, asimismo,
centralizd la organizacion y vigilancia de los comicios en érganos colegiados
federales dominados por el gobierno. De tal forma que desaparecen las
candidaturas independientes al otorgar a los partidos politicos la facultad exclusiva
del registro de candidatos.

“ARTICULO 60.- Las candidaturas para Presidente de la Republica se
registraran ante la Comision Federal de Vigilancia Electoral; las de senador, en la
Comision Local Electoral de la entidad respectiva, y las de diputado en el Comité

Electoral Distrital que corresponda.

Solamente los partidos podran registrar candidatos.

En el asiento del registro se anotaran los nombres de los candidatos propietario y
suplente, el color que usaran en las elecciones, el puesto para el cual se les postula,

el partido politico que los sostiene y el distintivo de éste.



Cada partido registrard un solo color para todas las candidaturas que
sostenga. Al efecto, al solicitar su registro en la Secretaria de Gobernacién, debera
sefalar el color que usard en las boletas electorales. Si dos o mas partidos

sostienen una misma candidatura, deberan adoptar el mismo color.”

La Ley Electoral Federal de 1946 reglamentaria de los articulos 36, fraccion I,
parte final, 60, 74, fraccion |y 97 en su parte conducente de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos contenia una contradiccién respecto de las
candidaturas independientes, toda vez que aunque el articulo 60 otorgaba el
monopolio del registro de los candidatos a los partidos politicos, el articulo 66

sefalaba:

“ARTICULO 66.- Los locales que se sefialen para instalar las casillas seran
lo suficientemente amplios para colocar en ellos todo lo necesario para el facil

cumplimiento de las operaciones electorales.

Los partidos politicos o los candidatos independientes pueden objetar el
seflalamiento de algun lugar para instalaciéon de casilla por motivos fundados y

el Comité Electoral Distrital acordara lo que considere prudente.”

Para subsanar esta contradiccién, el 21 de febrero de 1949 se publicé en el
Diario Oficial el Decreto que reforma diversos articulos de la Ley Electoral, entre

ellos el 66:

“ARTICULO 66.- Los locales que se sefialen parainstalar las casillas seran
lo suficientes amplios para colocar en ellos todo lo necesario para el facil

cumplimiento de las operaciones electorales.

Los Partidos, los candidatos y sus representantes pueden objetar, por
escrito, el seflalamiento de algun lugar para la instalacion de casilla por

motivos fundados y el Comité Electoral Distrital acordara lo que considere prudente.”

Posterior a la Ley Federal Electoral de 1946, se llevaron a cabo diversas
reformas politicas a la CPEUM y a las leyes en materia electoral sin modificar lo
relativo a la exclusividad de los partidos politicos para registrar candidatos a puestos

de eleccion popular. Fue hasta el 9 de agosto de 2012, fecha en que se public6 en

232



el Diario Oficial de la Federacion la reforma al articulo 35, fraccioén Il, Constitucional

donde se incorporé las candidaturas independientes, de la siguiente forma:
“ARTICULO 35. Son derechos del ciudadano:
...

Il. Poder ser votado para todos los cargos de eleccidon popular, teniendo las
calidades que establezca la ley. El derecho de solicitar el registro de candidatos
ante la autoridad electoral corresponde a los partidos politicos asi como a los
ciudadanos que soliciten su registro de maneraindependiente y cumplan con los

requisitos, condiciones y términos que determine la legislacion;
. awvil. ...”

El Doctor Eduardo Castellanos Hernandez (2014) sefiala en relacién con la
reforma al articulo 35 Constitucional lo siguiente:
“La reforma constitucional publicada el jueves de agosto de 2012 innova en materia

de participacion ciudadana y democracia semidirecta con las siguientes
disposiciones:
Derecho de los ciudadanos de solicitar de manera independiente para ser votado para

todos los cargos de eleccién popular.

Derecho de los ciudadanos para iniciar leyes en los términos y con los requisitos que
sefale la Constituciéon y la Ley del Congreso. Al efecto, el Instituto Federal Electoral
(hoy Instituto Nacional Electoral) tendra las facultades que en esta materia le otorgue

la ley.

Derecho de los ciudadanos para votar en las consultas populares sobre temas de

trascendencia nacional,...” (pag. 367)

En los articulos transitorios de la reforma citada se sefialé que el Congreso de
la Unién deberia expedir la legislacion secundaria a mas tardar en un afio, contado
a partir de la entrada en vigor de la reforma y que los congresos de los estados y
las legislaturas de las entidades federativas realizarian las adecuaciones necesarias

a su legislacion, en el mismo plazo.



Para ser congruente con lo dispuesto en el articulo 35 Constitucional, a nivel
federal y local, se publicé en el Diario Oficial de la Federacion el 27 de diciembre de
2013 la reforma constitucional al articulo 116 para establecer que a nivel estatal los
ciudadanos tienen derecho a ser registrados por la autoridad electoral para ser
considerados candidatos independientes, quedando el articulo de la siguiente

forma:

“ARTICULO 116. ...

l.alll. ...

IV. Las Constituciones y leyes de los Estados en materia electoral

garantizaran que:

a)ad) ...

e) Los partidos politicos s6lo se constituyan por ciudadanos sin
intervencién de organizaciones gremiales, o con objeto social diferente y sin que
haya afiliacion corporativa. Asimismo tengan reconocido el derecho para solicitar el

registro de candidatos a cargos de eleccion popular, con excepcion de lo dispuesto

en el articulo 20., apartado A, fracciones Il y VII, de esta Constitucion.

flan) ..

0) Se fijen las bases y requisitos para que en las elecciones los
ciudadanos soliciten su registro como candidatos para poder ser votados en
forma independiente a todos los cargos de eleccién popular, en los términos
del articulo 35 de esta Constitucion.

V.aVil. ...

El inciso 0) de la fraccion IV del articulo 116 Constitucional se recorri6 al inciso
p) con motivo de las reformas en materia de transparencia, politico-electoral,
disciplina financiera y combate a la corrupcién que realiz6 el Constituyente

Permanente a este articulo.
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Por otra parte, con la reforma al articulo 35 Constitucional nuestro marco
juridico se adecud a la Convencion Americana sobre los Derechos Humanos, de la
gue México forma parte, la cual sefiala en su articulo 23, numeral 1, inciso b), en

relacion con los derechos politicos de los ciudadanos:
“ARTICULO 23. Derechos Politicos.

Todos los ciudadanos deben gozar de los siguientes derechos vy

oportunidades:

De votar y ser votados en elecciones periddicas auténticas, realizadas por
sufragio universal e igual y por voto secreto que garantice la libre expresiéon de la

voluntad de los electores, y

7110

Con el objeto de garantizar plenamente el derecho de los ciudadanos para
poder ser registrados como candidatos independientes a puestos de eleccion
popular, el Constituyente Permanente expidio el Decreto por el que se reforman,
adicionan y derogan diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos en materia politica-electoral, el cual se publicé en el
Diario Oficial de la Federacion el 10 de febrero de 2014. En este Decreto se
modificaron, entre otros articulos constitucionales, el 41 y el 116 a efecto de
garantizar los derechos y prerrogativas de los candidatos independientes,
asimismo, se les otorgo el derecho a financiamiento publico y a tiempos de radio y

television.
“ARTICULO 41. ...

l.all. ...

110 Véase la Convencion Americana sobre los Derechos Humanos. Conferencia
Especializada Interamericana sobre Derechos Humanos, San José, Costa Rica, del 7 al 12 de
noviembre de 1969. Documento disponible en: http://www.oas.org/juridico/spanish/tratados/b-
32.html.



http://www.oas.org/juridico/spanish/tratados/b-32.html
http://www.oas.org/juridico/spanish/tratados/b-32.html

lll. Los partidos politicos nacionales tendran derecho al uso de manera
permanente de los medios de comunicacion social. Los candidatos
independientes tendran derecho de acceso a prerrogativas para las campanas

electorales en los términos que establezca la ley.

Apartado A. EIl Instituto Nacional Electoral serd autoridad Unica para la
administracion del tiempo que corresponda al Estado en radio y television destinado
a sus propios fines y al ejercicio del derecho de los partidos politicos nacionales, de

acuerdo con lo siguiente y a lo que establezcan las leyes:
a)ad)...

e) El tiempo establecido como derecho de los partidos politicos vy,
en su caso, de los candidatos independientes, se distribuira entre los mismos
conforme a lo siguiente: el setenta por ciento sera distribuido entre los partidos
politicos de acuerdo a los resultados de la eleccion para diputados federales
inmediata anterior y el treinta por ciento restante sera dividido en partes iguales,
de las cuales, hasta una de ellas podra ser asignada a los candidatos

independientes en su conjunto;

Apartado B. Para fines electorales en las entidades federativas, el Instituto
Nacional Electoral administrara los tiempos que correspondan al Estado en radio y
television en las estaciones y canales de cobertura en la entidad de que se trate,

conforme a lo siguiente y a lo que determine la ley:

yb) ...

c) La distribucién de los tiempos entre los partidos politicos, incluyendo
alos deregistrolocal, y los candidatos independientes se realizara de acuerdo
con los criterios sefialados en el apartado A de esta base y lo que determine la
legislacién aplicable.

Cuando ajuicio del Instituto Nacional Electoral el tiempo total en radio y

television a que se refieren este apartado y el anterior fuese insuficiente para sus
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propios fines, los de otras autoridades electorales o para los candidatos
independientes, determinara lo conducente para cubrir el tiempo faltante,

conforme a las facultades que la ley le confiera.
Apartado C al D...
IVaVl.."

Con el objeto de dar cumplimiento a lo establecido en el articulo Segundo
Transitorio del Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas
disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en
materia politica-electoral, el Congreso de la Union expidid la Ley General de
Instituciones y Procedimientos Electorales, misma que fue publicada en el Diario
Oficial de la Federacion el 23 de mayo de 2014, la cual en su Libro Séptimo regula
las candidaturas independientes a cargos federales de eleccion popular en lo
relativo al proceso de seleccion que incluye la convocatoria, el apoyo ciudadano y
el registro; las prerrogativas, derechos y obligaciones; la propaganda electoral; la

fiscalizacion; los actos de la jornada electoral, entre otros aspectos.

La reforma constitucional en materia politico-electoral del 10 de febrero del
2014 establece en el articulo 116, fraccion 1V, inciso k), que las constituciones y las
leyes en materia electoral de las entidades federativas deberan regular las
candidaturas independientes a nivel local en lo relativo al proceso de seleccion,
registro, derechos y obligaciones, asi como prerrogativas relativas al financiamiento

y acceso a tiempos en radio y television.

“ARTICULO 116. ...

l.alll...

IV. De conformidad con las bases establecidas en esta Constitucion y las leyes
generales en la materia, las Constituciones y leyes de los Estados en materia

electoral, garantizaran que:

a)aj) ...



k) Se regule el régimen aplicable a la postulacién, registro, derechos y
obligaciones de los candidatos independientes, garantizando su derecho al
financiamiento publico y al acceso a la radio y la television en los términos

establecidos en esta Constitucion y en las leyes correspondientes;

l)ap)..
V.alX....”

Como consecuencia de las reformas constitucionales mencionadas, en el
proceso electoral celebrado en el afio 2015 nuevamente se registraron ciudadanos
independientes para competir a puestos de eleccion popular, tanto a nivel federal
como local, siendo una nueva forma de democracia participativa y un factor de
contrapeso, de transparencia y legitimacion del sistema politico; situacion que dio
“fuerza a la ciudadania con una nueva dimension de participacion politica que
permitié un nuevo equilibrio entre partidos politicos y ciudadanos” (Merlo, 2014, pag.
331).

Como resultado de lo anterior, en la eleccion celebrada el 7 de junio de 2015
se registrd y gan6 un candidato ciudadano para gobernador constitucional del
estado de Nuevo Ledn, quien rindié protesta al cargo por el periodo 2015-2021,
asimismo en la eleccién para diputados federales por el periodo 2015-2018, en el
Distrito V con cabecera en Culiacan, Sinaloa, se registré y obtuvo el triunfo otro
candidato ciudadano: Manuel Jesus Clouthier Carrillo, siendo el Gnico con ese

caracter de los 500 diputados que integran la LXIII Legislatura Federal.

Tanta importancia ha adquirido el tema de los diputados independientes, que
el 14 de diciembre del 2015, el Pleno de la Camara de Diputados aprobd dos
dictdimenes de la Comisién de Régimen, Reglamentos y Practicas Parlamentarias:
el primero, por el que se reforman y adicionan diversas disposiciones del
Reglamento de la Camara de Diputados y el segundo, por el que se reforman y
adicionan diversas disposiciones de la Ley Orgéanica del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos, ambos en materia de candidaturas independientes,

donde se regulan diversos derechos parlamentarios tales como: proponer asuntos
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para la agenda politica o efemérides; hacer uso de la tribuna para hablar a favor o
en contra de un dictamen; formular una pregunta parlamentaria; la posibilidad de
formar parte de la Mesa Directiva; la asignacion de recursos y locales, asi como
espacios y curules en el salén de sesiones; su integracion en las comisiones

legislativas, entre otros.1!

Las reformas al Reglamento de la Camara de Diputados se publicaron en el
Diario Oficial de la Federacion el 18 de diciembre de 2015 y la Minuta de Decreto
por el que se reforman y adicionan diversas disposiciones de la Ley Organica del
Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, relativas a la Camara de
Diputados, se remitié al Senado de la Republica y se turné a las Comisiones Unidas
de Reglamento y Practicas Parlamentarias y de Estudios Legislativos, para su
dictaminacién, misma que al dia de su consulta en la pagina web del Senado de la

Republica, 23 de abril de 2017, continuaba pendiente.

El hecho de que un candidato ciudadano se imponga a los partidos politicos
ha despertado un sinnimero de cuestionamientos, sefialando que este fenbmeno
se debe a la desconfianza cada vez mas creciente de la ciudadania a las
instituciones y en especial a los partidos politicos. “Son muchos los factores que
contribuyen a alentar la percepcion negativa que la sociedad mexicana tiene del
Congreso y de los partidos. El interés de los medios por desprestigiarlos, para
mantenerse como elemento dominante de la opinion publica; la exacerbacién de las
tensiones propiciadas por el gobierno, con el Congreso y los partidos, para transferir
a éstos las consecuencias de la ineptitud gubernamental; la incapacidad del

Congreso para conducir proyectos viables de reformas institucionales, y los

111 Ambos dictamenes fueron publicados en la Gaceta Parlamentaria de la Camara de
Diputados el 14 de diciembre de 2015. Disponible en pagina Web: www.diputados.gob.mx. En el
Considerando Segundo del Dictamen que reforma y adiciona el Reglamento de la Camara de
Diputados, se sefala: “Se busca superar las lagunas normativas que existen en el marco organico y
reglamentario de la Camara de Diputados ante la aparicion de la figura de candidaturas
independientes, con el objeto de que la pluralidad de esta representacion nacional se manifieste de
manera efectiva en el trabajo parlamentario, y en el desempefio de la responsabilidad de todos los
legisladores integrantes de la misma, ya sea que lo desarrollen como integrante de grupos
parlamentarios, como diputado sin partido o, como lo sera a partir de ahora, como diputados
independientes.”



http://www.diputados.gob.mx/

numerosos episodios de corrupcion en los partidos politicos son parte de un cuadro
patolégico que ensombrece la vida politica de México y que alienta entre los

ciudadanos actitudes de desconfianza” (Valadés, 2005, pag. 451).

En la eleccién intermedia de 2015, las candidaturas ciudadanas se inauguran
con un gran éxito, llegando a ser un desafio extraordinario para las organizaciones
formales; “a partir de ahora, los partidos no solamente tendran que competir contra
esos nuevos liderazgos sociales que pueden abrirse paso sin necesidad de pasar
por su aduana. Se veran forzados también a revisar sus mecanismos de cohesion...

al romperse el monopolio de las candidaturas (Silva-Herzog, 2016, pag. 9).

Para las siguientes elecciones, tanto locales como federales, crecen y se
incrementaran de manera exponencial el numero de ciudadanos interesados en
obtener una candidatura independiente, sin embargo, no todos son o0 seran
aspirantes ciudadanos, por el contrario, “la mayoria viene de un partido con el que
rompio al ver frustradas sus aspiraciones de una nominacion o por diferencias con
Gobernadores y lideres partidistas” (Aguilar, 2016, pag. 1). Se considera ademas
que la figura del candidato independiente esta siendo distorsionada por los partidos
politicos y los gobernantes al postular falsos aspirantes sin partido para fraccionar

el voto ciudadano contra el sistema.

Sin lugar a dudas las candidaturas independientes han generado una gran
controversia, existiendo argumentos en pro y en contra, sin embargo, la enorme
mayoria de la sociedad se ha manifestado en favor de ellas por el gran descrédito
social en que han caido los partidos politicos. Debemos estar conscientes de que
cualquier cambio conlleva consigo riesgos, sin embargo, las candidaturas
independientes deben de propiciar que las instituciones y, en especial, los partidos

politicos se acerquen mas a la ciudadania.
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Conclusiones

1. La reeleccidn de los diputados y senadores en las constituciones de 1824, 1836,
1843, 1847, 1857 y 1917, cuando ésta fue promulgada, no prohibieron la reeleccion

inmediata de los legisladores federales.

2. La modificacion constitucional para prohibir la reeleccion de los diputados y
senadores tuvo como origen la Convencidn Nacional Extraordinaria del Partido
Nacional Revolucionario de octubre de 1932 que otorgd mayor fuerza al titular del

Poder Ejecutivo Federal.

3. Hubo un gran ndmero de iniciativas con el objeto de restaurar la reeleccion
inmediata de los legisladores, sin embargo, ésta se logra ochenta y un afios
después de que habia sido prohibida constitucionalmente. Esta reforma entrara en

vigor a partir del proceso electoral del 2018.

4. Las candidaturas independientes de diputados y senadores se dieron de
manera habitual durante el siglo XIX y principios del XX, toda vez que los

protagonistas fueron los individuos y no existia experiencia partidaria.

5. Con la Ley Federal Electoral de 1946 se propicia el sistema de partidos
politicos otorgandoles la exclusividad en la participacion electoral, desapareciendo

las candidaturas independientes.

6. La Convenciéon Americana sobre Derechos Humanos de 1969, de la que
México forma parte, establece en relacién con los derechos politicos de los

ciudadanos que éstos deben gozar del derecho de votar y ser votados.

7. Para dar cumplimiento al Tratado Internacional sefialado, en agosto de 2012
se publica en el Diario Oficial de la Federacion la reforma constitucional al articulo
35 fraccion |l.

8. Con el objeto de garantizar el derecho de los ciudadanos para ser
registrados como candidatos independientes a puestos de eleccién popular, entre
ellos a diputados y senadores, el Constituyente Permanente reformo la Constitucion

Politica de los Estados Unidos Mexicanos en febrero de 2014



12.El Control Politico Parlamentario
Organos constitucionales autbnomos

Al hablar sobre este tema, es necesario remontarnos brevemente a los origenes de
la division de poderes y recordar que frente a las Monarquias autoritarias y los
gobiernos dictatoriales, surge la idea de la division del poder publico, como una
medida para controlarse a si mismo y garantizar la libertad de los ciudadanos.
Miguel Lanz Duret (1984), nos indica que:

La doctrina de separacion o divisién de poderes, aunque es muy antigua y se hace
remontar hasta Aristoteles, y quedd mejor precisada posteriormente por Locke el cual
la concretaba mas bien a una simple distincién de funciones publicas, fue expuesta
en realidad por Montesquieu, quién dio la formula juridica que han seguido desde
entonces la mayoria o casi la unanimidad de las Constituciones vigentes en los
diversos pueblos, y muy particularmente en la Constitucion de los Estados Unidos de
América, que tomé como modelo y punto de partida las doctrinas de este eminente
jurista del siglo XVIII. Los propdsitos de Montesquieu, mas que facilitar el ejercicio de
las funciones del Estado por medio de una divisibn de trabajo y organizacion
equilibrada del mismo, tuvieron por fin garantizar la libertad politica que él consideraba
imposible en cualquier régimen de gobierno en que preponderaba un solo érgano del

Estado, ya fuera individual o colectivo

En efecto, la naturaleza de la doctrina de la division de poderes es muy antigua
y se remonta hasta la Grecia clasica con Aristételes, quien en su obra La Politica
(1973), realiz6 un estudio comparativo entre varias constituciones de su época,
diferenciando la Asamblea deliberante del equipo de magistrados y del cuerpo
judicial, lo que sirvié de inspiracién a los intelectuales de la Revolucién Francesa
como el inglés John Locke, quién sustento los principios de la divisidbn de poderes
en su obra Ensayo sobre el Gobierno Civil, donde considero que por representar al
pueblo “el Poder Legislativo es aquel que tiene el derecho de sefialar como debe
emplearse la fuerza de la comunidad politica y de los miembros de la misma. No es

necesario que el érgano legislativo permanezca siempre en ejercicio; las leyes estan
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destinadas a ser cumplidas de manera ininterrumpida, y tienen vigencia constante;

para hacerlas s6lo se requiere escaso tiempo” (Locke, 1983).

Lo anterior es sefialado por John Locke debido a que la naturaleza misma del
ser humano es aferrarse al poder y a la tentacion del ejercicio indiscriminado del
poder, cuando recaen en un mismo oOrgano la formulacion y la ejecucion de las
leyes; ello daria lugar a que se eludiese la obediencia de las leyes hechas por ellos
mismos o que fueran hechas de manera especial para satisfacer sus propios
intereses. Por lo tanto, estas funciones debian recaer en cuerpos distintos, motivo
por el cual, “el Poder Legislativo suele ponerse en manos de varias personas; éstas,
debidamente reunidas, tienen por si mismas o conjuntamente con otras, el poder de
hacer leyes y una vez promulgadas, éstas se separan de los legisladores estando
ellos mismos sujetos a ellas. Esto representa para dichos legisladores un motivo
suplementario poderoso para que tengan cuidado de conformarlas al bien publico”
(Locke, 1983).

Debido a los motivos sefialados anteriormente, Locke consideraba que a pesar
de que las leyes toman un tiempo relativamente corto para su elaboracion pero su
aplicacion se prolonga en el tiempo de manera constante y duradera, es necesaria
la existencia de un poder permanente que cuide de la ejecucidén de las mismas,
correspondiéndole esta Ultima tarea al Poder Ejecutivo. Por otro lado, existe en toda
comunidad politica otro poder que tiene como atribucion el resolver “las disputas
gue surgen entre cualquiera de los miembros de la sociedad y otras personas que
se encuentran fuera de la misma, corresponden a la comunidad entera; el dafio
hecho a un miembro de ese cuerpo compromete a todos en la tarea de exigir una

reparacion” (Locke, 1983).

Locke concluye que son tres los poderes del Estado: el Legislativo que expide
las leyes; el Poder Ejecutivo que tiene una actividad permanente y continua por lo
qgue debe cuidar que las leyes sean ejecutadas; y por ultimo, el Poder Federativo
encargado de los asuntos exteriores del Estado y de la seguridad. Para Locke el

sistema judicial no formaba parte de los tres poderes del Estado.



Las ideas de Locke, influenciaron el pensamiento de Montesquieu, quien
realiza una distincion entre la funcion judicial y la funcién administrativa. En su obra
Del espiritu de las leyes, apunta que la clasificacién de las funciones del Estado y
Su separacion, tienen como objetivo principal evitar el abuso del poder. En su texto,
describe las funciones principales de los tres poderes y sefiala en primer lugar, que
al Poder Legislativo se le encarga la importante tarea de crear “leyes transitorias o
definitivas, o deroga las existentes” (Montesquieu, 1980, pag. 104); en segundo
lugar, un Poder Ejecutivo es el encargado de las cosas relativas al derecho de
gentes, es responsable de hacer “la paz o la guerra, envia y recibe embajadas,
establece la seguridad publica y prevé las invasiones” (Montesquieu, 1980); y por
altimo, en tercer lugar sefala la existencia de un Poder Ejecutivo de las cosas que
dependen del derecho civil, el cual cuenta con la funcién de “castigar los delitos y
juzga las diferencias entre particulares” (Montesquieu, 1980), denominandolo Poder
Judicial. Montesquieu considera entonces que los tres poderes en que se divide la

actividad del Estado son independientes entre si, ademas, sefiala lo siguiente:

“La libertad politica de un ciudadano es la tranquilidad del espiritu que proviene
de la confianza que tiene cada uno en su seguridad; para que esta libertad exista,

es necesario un gobierno tal que ningun ciudadano pueda temer a otro.

Cuando el Poder Legislativo y el Poder Ejecutivo se reanen en la misma
persona o el mismo cuerpo, no hay libertad; falta la confianza porque puede temerse
que el monarca o el Senado hagan leyes tiranicas y las ejecutan ellos mismos

tirAnicamente.

No hay libertad si el poder de juzgar no estd bien deslindado del Poder
Legislativo y del Poder Ejecutivo. Si no estad separado del Poder Legislativo, se
podria disponer arbitrariamente de la libertad y la vida de los ciudadanos; como que
el juez seria legislador. Si no esta separado del Poder Ejecutivo, el juez podria tener

la fuerza de un opresor.

Todo se habria perdido si el mismo hombre, la misma corporacion de proceres,

la misma asamblea del pueblo ejerciera los tres poderes: el de dictar las leyes, el
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de ejecutar las resoluciones publicas y el de juzgar los delitos o los pleitos entre
particulares” (Montesquieu, 1980).

Sin embargo, Montesquieu erroneamente considera la existencia de los tres
poderes de un Estado, descomponiendo o seccionando el mismo en tres 6rganos,
los cuales constituyen tres autoridades diferentes e independientes entre si;

rompiendo con ello la unidad del Poder el Estado.

“El principio caracteristico establecido por Montesquieu de separacién entre
los poderes y de falta de cooperacidn y asociacion entre los miembros, ha hecho
que esa doctrina sea hoy rechazada unanimemente por los autores, y aun dentro
de las Constituciones contemporaneas haya sido profundamente alterada y
restringida con numerosas excepciones, como pasa con la nuestra vigente” (Lanz
Duret, 1984).

Al respecto Carré de Malberg (1948) nos dice:

Desde el punto de vista tedrico, la separacion de Poderes sin relaciones entre las
autoridades es inconciliable con la nocién misma del Poder. En efecto el Poder no
tiene otro objeto que hacer reinar soberanamente la voluntad del Estado. Ahora bien,
esta voluntad es necesariamente una. Es preciso, por lo tanto, que si se pretende
separar los poderes se mantenga entre sus titulares una cierta cohesiéon o unidad de
accion, pues de otro modo la voluntad del Estado correria el riesgo de ser disgregada

por los multiples érganos estatales en sentidos divergentes y contradictorios.

Es necesario distinguir entre poder, funciones y 6rganos, el poder es uno y
pertenece al Estado en su unidad, en cambio las funciones del Estado son multiples,

como igualmente mdltiples son los 6érganos que lo integran.

Esta distincion tan sencilla entre el poder, sus funciones y sus 6rganos esta
oscurecida, desgraciadamente, por el lenguaje usado en materia de poder, lenguaje
gue es completamente vicioso. En la terminologia vulgar, y hasta en los tratados de
derecho publico, se emplea indistintamente la palabra poder para designar a la vez,
sea el mismo poder, o sus funciones o sus 6rganos. Asi por ejemplo, se emplea el
término ‘Poder Legislativo’, bien para designar a la funcion legislativa o bien para

referirse a las asambleas que redactan las leyes. Es evidente, sin embargo, que el



cuerpo legislativo y la funcion legislativa son dos cosas muy diferentes” (Carré de

Malberg, 1948).

Division implica que exista una distribucion de las principales funciones
estatales entre los diferentes 6rganos del Estado, 6érganos interdependientes que
en su actuacion conjunta desarrollan el poder publico del Estado.

Debemos enfatizar que entre dichos poderes no existe independencia sino

interdependencia. Si fuesen independientes no habria vinculacion reciproca; serian

tres poderes soberanos, es decir, habria tres soberanias diferentes, lo que es

inadmisible, pues en esta hipétesis se romperian la unidad y la indivisibilidad de la

soberania (Burgoa Orihuela, 1973).
Nuestra constitucion establece la division de poderes en el articulo 49 y sefiala:

“Articulo 49. El Supremo Poder de la Federacién se divide para su ejercicio
en Legislativo, Ejecutivo y Judicial.

Esta division de poderes que establece la constitucion, no concibe la
independencia entre ellos y su falta de cooperacién entre los mismos, por el
contrario, nuestra ley fundamental permite y exige para la validez de ciertos actos,
gue haya una mayor coordinacion y cooperacién entre los érganos de gobierno del
Estado que facilite el desempefio eficaz de las funciones politicas que les fueron
encomendadas, tal es el caso, por ejemplo, cuando la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos (CPEUM) exige que para hombrar a un magistrado del
Tribunal Electoral del Poder Judicial, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
proponga a los candidatos al Senado de la Republica, 6rgano que elegira con el
voto de las dos terceras partes de los miembros presentes a quien deba ocupar la

vacante.

En resumen, aquella primera concepcion de la divisién del poder publico
planteada por Locke y Montesquieu, pretendia establecer un medio de control al
ejercicio autoritario del poder, instituyendo tres poderes distintos que actuarian de
manera independiente y que imposibilitaria la concentracion del poder estatal en
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una sola persona. Sin embargo, este primer planteamiento de division del poder,
que de suyo fue bueno al impedir la existencia de gobiernos tirdnicos derivados de
la concentracion del poder, tuvo que ser corregido por un nuevo planteamiento
donde los poderes son interdependientes, existiendo colaboracion y cooperacion
reciproca entre ellos para cumplir con las funciones que el orden juridico les
encomienda. La distribucion de facultades en diversos érganos de gobierno del
Estado, propicia que éstos se controlen mutuamente originando un sistema de

pesos y contrapesos que equilibra el poder publico.

Dicha transicion de un sistema pleno de division de poderes a otro con poderes
interdependientes, que en el ejercicio de sus funciones se controlan a si mismos,
“se vera con mayor claridad en la Constitucién Federal de los Estados Unidos de
América, del 17 de septiembre de 1787, en la cual penetrara de manera muy
decidida la idea del balance of power” (Mora-Donatto, 2001). En ella, los padres del
federalismo norteamericano establecieron, por una parte los checks o pesos, “es
decir, las funciones atribuidas a cada uno de los poderes” (Mora-Donatto, Temas
selectos de derecho parlamentario, 2001), y por otra, los balance, que son “las
excepciones que tienen como finalidad garantizar un verdadero equilibrio y
contrapeso de poderes. Por citar sélo algunos ejemplos nos referimos a las
injerencias que tiene el Poder Ejecutivo en el @mbito del Judicial cuando se trata de
nombrar a los jueces de la Suprema Corte; 0 a la intervencion decisiva del
Vicepresidente de la Federacién a quien se le atribuye la presidencia del Senado,
etcétera” (Mora-Donatto, Temas selectos de derecho parlamentario, 2001).
Nosotros consideramos que en el caso mexicano no se tratan de injerencias sino
de atribuciones otorgadas por el constituyente a cada uno de los poderes y que
tienen por objeto que entre ellos exista una interdependencia o colaboracién para el
cumplimiento de sus funciones constitucionales y legales, atribuciones que para ser
materializadas requieren, en ocasiones, la intervencion de dos poderes, lo cual

constituye los pesos y contrapesos necesarios para equilibrar el poder publico.



Como hemos visto, las atribuciones del Estado de manera clasica han sido
divididas en tres grandes funciones: la legislativa, la ejecutiva y la judicial, lo anterior
sirvid de base para la clasificacion de los 6rganos del Estado y la division de
poderes; sin embargo, en la actualidad existe la tendencia a la creacion de 6rganos
constitucionales autonomos que derivan de la ley fundamental, que no se adscriben
a los poderes tradicionales del Estado, sino que guardan con éstos relaciones de
coordinacion, cuentan con autonomia e independencia funcional y financiera,
ademas de que desarrollan funciones primordiales del Estado en beneficio de la

sociedad.

En México la creaciéon de los 6rganos constitucionales autbnomos no es
novedosa, sin embargo, en los Ultimos afios mediante diversas reformas
constitucionales se ha visto un auge de estos 6rganos, los cuales no estan
subordinados a ningun poder constituido, tienen el caracter de publicos y en la gran
mayoria de los casos sus funciones son de caracter administrativo, toda vez que
sus atribuciones anteriormente eran desarrolladas por dependencias o entidades de
la Administracion Puablica Federal.

Miguel Carbonell (2006) sefiala en relacién a los 6rganos constitucionales
auténomos lo siguiente: “Una lectura completa y correcta del texto constitucional
nos lleva a la conclusién de que en la actualidad la division de poderes se ha
enriquecido porque en la carta fundamental no solamente se reconoce al Poder
Legislativo, al Ejecutivo y al Judicial, sino también a los llamados ‘érganos
constitucionales autonomos’. Aunque dichos érganos quiza no son ‘poderes’ en el
sentido tradicional del término, lo cierto es que tienen asegurada, por mandato
directo del texto constitucional una serie de funciones y atribuciones muy
relevantes”. Para este autor con la creacion de los 6rganos constitucionales
auténomos la division de poderes se vio enriguecida y en México su
institucionalizacién tiene como origen la exigencia social de que la Administracion
Publica sea mas eficaz, de ahi que la constitucion de los érganos constitucionales

autonomos sean consecuencia de las necesidades y circunstancias politicas y
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sociales de nuestro entorno, asignandoles mayores rangos de autonomia en

materias que se encontraban anteriormente a cargo del Poder Ejecutivo Federal.

De tal suerte que los 6rganos constitucionales autobnomos son creados por la
CPEUM y no se adscriben o subordinan a ninguno de los poderes tradicionales del
Estado, representan una evolucion de la teoria clasica de la division de poderes y
se consideran como 6rganos de equilibrio politico; en la actualidad no existe una

definicién constitucional o legal de éstos.

El Doctor Sergio Marquez Rabago (2015) sefiala en relacién con los 6rganos

constitucionales auténomos lo siguiente:

“... aparecieron cuando el sistema politico de partido unico mostré signos de
extincion; Carlos Salinas de Gortari promovio el primero en 1993 logrando con ello
el manejo financiero transexenal, aunque perdiera el PRI la Presidencia, manejaria
finanzas publicas unos cuantos afios mas a travées de un Banco de México
autonomo; el IFE en 1993 y la Comision Nacional de Derechos Humanos fueron
elevados a este nivel en el régimen de Ernesto Zedillo; Vicente Fox logro la

autorizacion del cuarto 6érgano constitucional autonomo: el INEGI.

Pero el auge se da en el actual sexenio en el que se entra en una coalicion de
gobierno de facto y crea, en un afio, seis érganos constitucionales autbnomos, con
el reparto patrimonialista de los partidos politicos de posiciones en areas de decision

administrativa, antes exclusivas del Ejecutivo Federal...”

Debemos sefialar que la Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha definido
en dos tesis jurisprudenciales los criterios que deben ser observados para identificar
a un organo constitucional autonomo a diferencia de una gran cantidad de
organismos que gozan de cierta autonomia técnica o funcional, pero que no pueden

ser catalogados con esa categoria, las cuales se transcriben a continuacion:

“ORGANOS CONSTITUCIONALES AUTONOMOS. NOTAS DISTINTIVAS Y
CARACTERISTICAS. El Tribunal en Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién respecto de los 6rganos constitucionales autbnomos ha sostenido que: 1.

Surgen bajo una idea de equilibrio constitucional basada en los controles de poder,



evolucionando asi la teoria tradicional de la division de poderes dejandose de
concebir la organizacion del Estado derivada de los tres tradicionales (Ejecutivo,
Legislativo y Judicial) que, sin perder su esencia, debe considerarse como una
distribucion de funciones o competencias, haciendo mas eficaz el desarrollo de las
actividades encomendadas al Estado. 2. Se establecieron en los textos
constitucionales, dotdndolos de garantias de actuacion e independencia en su
estructura organica para que alcancen los fines para los que fueron creados, es
decir, para que ejerzan una funcién propia del Estado que por su especializacion e
importancia social requeria autonomia de los clasicos poderes del Estado. 3. La
creacion de este tipo de 6rganos no altera o destruye la teoria tradicional de la
division de poderes, pues la circunstancia de que los referidos érganos guarden
autonomia e independencia de los poderes primarios, no significa que no formen
parte del Estado mexicano, pues su mision principal radica en atender necesidades
torales tanto del Estado como de la sociedad en general, conformandose como
nuevos organismos gque se encuentran a la par de los érganos tradicionales. Atento
a lo anterior, las caracteristicas esenciales de los Organos constitucionales
autonomos son: a) Deben estar establecidos directamente por la Constitucion
Federal; b) Deben mantener, con los otros érganos del Estado, relaciones de
coordinacion; c) Deben contar con autonomia e independencia funcional vy
financiera; y d) Deben atender funciones primarias u originarias del Estado que

requieran ser eficazmente atendidas en beneficio de la sociedad.

Controversia constitucional 31/2006. Tribunal Electoral del Distrito Federal. 7
de noviembre de 2006. Mayoria de nueve votos. Ausente: Guillermo |. Ortiz
Mayagoitia. Disidente: Genaro David Gongora Pimentel. Ponente: José Ramon

Cossio Diaz. Secretarios: Laura Patricia Rojas Zamudio y Raul Manuel Mejia Garza.

El Tribunal Pleno, el diecisiete de abril en curso, aprobd, con el nimero
20/2007, la tesis jurisprudencial que antecede. México, Distrito Federal, a diecisiete

de abril de dos mil siete."112

112 Veéase Jurisprudencia. Tesis P./J. 20/2007. Semanario de la Federaciéon y su Gaceta. Novena
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“Organos Constitucionales Auténomos. Sus caracteristicas. Con motivo
de la evolucion del concepto de distribucion del poder publico se han introducido en
el sistema juridico mexicano, a través de diversas reformas constitucionales,
organos autbnomos cuya actuacion no esta sujeta ni atribuida a los depositarios
tradicionales del poder publico (Poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial), a los que
se les han encargado funciones estatales especificas, con el fin de obtener una
mayor especializacion, agilizacion, control y transparencia para atender eficazmente
las demandas sociales; sin que con ello se altere o destruya la tradicional doctrina
de la division de poderes, pues la circunstancia de que los referidos organismos
guarden autonomia e independencia de los poderes primarios, no significa que no
formen parte del Estado mexicano, ya que su mision principal radica en atender
necesidades torales tanto del Estado como de la sociedad en general,
conformandose como nuevos organismos que se encuentran a la par de los érganos
tradicionales. Ahora bien, aun cuando no existe algun precepto constitucional que
regule la existencia de los 6rganos constitucionales autonomos, éstos deben: a)
estar establecidos y configurados directamente en la Constitucién; b) mantener con
los otros 6rganos del Estado relaciones de coordinacién; ¢) contar con autonomia e
independencia funcional y financiera; y, d) atender funciones coyunturales del
Estado que requieran ser eficazmente atendidas en beneficio de la sociedad.

Controversia constitucional 32/2005. —Municipio de Guadalajara, Estado de
Jalisco. —22 de mayo de 2006. —Unanimidad de ocho votos. —Ausentes: Sergio
Salvador Aguirre Anguiano, José Ramon Cossio Diaz y Olga Sanchez Cordero de
Garcia Villegas. —Ponente: Juan N. Silva Meza. —Secretario: Martin Adolfo Santos

Pérez.

El Tribunal Pleno, el catorce de enero en curso, aprobd, con el nimero
12/2008, la tesis jurisprudencial que antecede. —México, Distrito Federal, a catorce

de enero de dos mil ocho.

Epoca 172456, Pleno, Tomo XXV, Mayo de 2007, pag. 1647.



Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XXVII,
febrero de 2008, pagina 1871, Pleno, tesis P. /J. 12/2008; véase ejecutoria en el
Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XXIV,
octubre de 2006, pagina 912."113

Para nuestro maximo tribunal, las caracteristicas de los &rganos

constitucionalmente autbnomos son:
Estar establecidos directamente por la CPEUM;
Mantener relaciones de coordinacion con los otros 6rganos del Estado;
Contar con autonomia e independencia técnica, funcional y financiera, y

Ostentar atribuciones primarias u originarias del Estado que requieran ser

eficazmente atendidas en beneficio de la sociedad.

De tal suerte que dentro del sistema juridico mexicano los &rganos
constitucionales auténomos son aquellos a los que la CPEUM les ha confiado
alguna actividad directa e inmediata del Estado, con el fin de perfeccionar la
distribucion de funciones por una exigencia politico social, bajo la idea del equilibrio
constitucional basada en los controles de poder, evolucionando de esta forma la
teoria tradicional de la division de los poderes del Estado, la cual se ve enriquecida
con estos 6rganos. Los 6rganos constitucionales autbnomos no se encuentran
subordinados a otros poderes, gozan de completa independencia y autonomia con
respecto a éstos, con los cuales se coordinan y se constituyen como un contrapeso

eficiente del control constitucional.

El Poder Legislativo, antecedentes y érganos que lo integran en México

Al Poder Legislativo en el mundo se le denomina de diversas maneras, ya sea como
Parlamento, Congreso, Asamblea, Cortes, etc.; en México nuestra constitucion se

refiere a él como: Congreso General (articulos 50, 75 parrafo segundo y 78 fraccion

113 Vease Jurisprudencia. Tesis P./J. 12/2008. Semanario de la Federacion y su Gaceta.
Novena Epoca, Tomo XXVII, Febrero 2008, pag. 1871.
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IV); Congreso de los Estados Unidos Mexicanos (articulo 70 péarrafo primero);
Congreso Constitucional (articulos transitorios originales primero y decimosexto);
en otras ocasiones solo lo llama Congreso (en el epigrafe de las secciones | y 11l del
Titulo Tercero); y la forma en que la norma fundamental se refiere a él de manera
mas frecuente es como Congreso de la Unién (la constitucion le da dicha

denominacion en mas de cuarenta articulos, asi como en diversas partes de ellos).

Sin embargo, sea cual sea el nombre o denominacién con el que se le
conozca, el Poder Legislativo es en la actualidad un érgano representativo del
pueblo de un Estado, situacion que no se dio en su nacimiento ya que en un principio
Gnicamente se encontraban representadas en él las clases dominantes, sin
embargo, posteriormente se abre “dicha institucion a personas provenientes de

diferentes estratos sociales” (Pedroza de la Llave, 2003).

El 6rgano legislativo surge en la baja Edad Media (800 a 1200 d.C.), cuando
prevalece el feudalismo y el poder del rey se debilitd por el surgimiento de las
asambleas estamentales integradas por el clero, la nobleza, la milicia y los
miembros de las ciudades, las cuales tenian la importante funcion de autorizar al
monarca los gastos realizados en la guerra, asi como consensuar los impuestos; a
cambio, sus integrantes recibian privilegios y concesiones. De esta forma, nace el
Parlamento Inglés, los Estados Generales Franceses, las Cortes Espafiolas y las
Dietas Alemanas. Lo importante de estas asambleas es que en ellas se encontraban
representadas las principales fuerzas politicas, sociales y econémicas.

En el alta Edad Media (1200 a 1453 d.C.), decayo el sistema feudal y el poder
del monarca se fortalece, surgiendo el Absolutismo, durante el cual las asambleas
perdieron fuerza debido a la concentracion del poder, cada vez mas creciente, en el
rey, ademas de que Unicamente se reunian de manera esporadica. En ese

momento, el monarca detenta todas las funciones del Estado.

En la Inglaterra medieval surgi6 la idea de establecer una norma suprema o
basica que garantizara los derechos de las clases sociales con poder politico o

economico, lo cual se consolida “el 19 de junio de 1215 cuando el Rey Juan sin



Tierra, presionado por los clérigos y los barones, cansados de sus abusos del poder,
firma la Carta Magna, que limitaba considerablemente la autoridad real” (Pérez de
los Reyes, 2003). De esta manera, el Parlamento Inglés se impuso de forma
paulatina al monarca, reuniéndose con mayor frecuencia y los pequefios y medianos
propietarios que lo integran solicitan al Rey mas derechos a su favor, limitando a la
corona en el cobro indiscriminado de los impuestos. En 1642, con la Guerra Civil, el
Parlamento se enfrenta a la Corona y Oliver Cromwell enjuicia a Carlos | bajo los
cargos de tirano, traidor, homicida y enemigo publico de la Commonwealth,
condenandolo a muerte, siendo ejecutado el 30 de enero de 1649, instaurandose la
Republica autoritaria, misma que fue encabezada por el mismo Cromwell pero que

se desarticulé con su muerte, restableciéndose nuevamente la Monarquia en 1660.

Para 1688, Jacobo Il inicia la sublevacion conocida como la “Gloriosa
Revolucién”, cuya finalidad era recuperar las prerrogativas reales, sin embargo, es
derrotado y desterrado, por lo que el Parlamento llamé a la hija de Jacobo II, Maria
de Orange y a su esposo Guillermo “al trono inglés, pero con la condicion de que
suscribieran el documento denominado Bill of Rights en 1689, en el cual
reconocieron las conquistas del Parlamento” (Fix-Zamudio, 1994), entre las que se

encontraban el derecho de establecer impuestos y fijar los derechos de propiedad.

En Espafia, encontramos también instituciones precedentes del Parlamento
moderno, en los diversos reinos en que se dividia la peninsula en la Edad Media.
En Castilla, por ejemplo, se les llamaba Cortes a las reuniones de los tres Estados
del reino, el eclesiastico, la nobleza y el pueblo, los cuales eran convocados por el
Rey para resolver los asuntos del reino, para revisar las leyes, para imponer las
contribuciones, declarar la guerra o celebrar tratados. En Catalufia esas reuniones
recibian el nombre de Congreso General del Principado y en Aragén se les conocia
como las Cortes, mismas que actuaron con mayor independencia en relacién al
monarca, donde éste no tomaba ninguna resolucion relacionada al pago de los

impuestos, sin el acuerdo favorable de éstas.
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Es digna de ser recordada la formula que pronunciaba el Gran Justicia que
presidia las Cortes, rodeado de la nobleza, clérigos y Diputados de las villas, cuando
coronaba a un monarca: “nos que cada uno somos tanto como vos, y todos juntos
mas que vos, os facemos rey, si guardais nuestros fueros y privilegios, et si non,
non” (Bétiz V., 1999).

Por lo que respecta a Francia, la Monarquia se impuso sobre los otros poderes
politicos, consolidandose de esta manera el autoritarismo del Rey, sin embargo,
esta situacion duro hasta la reunion de los Estados Generales convocados por Luis
XVI en 1789 y que se transformarian en Asamblea Nacional al inicio de la
Revolucién Francesa, misma que culminé con la ejecucidon del monarca,
proclamandose a su muerte la Republica, en la cual el 6rgano legislativo adquiere
preeminencia sobre los otros poderes. Esta idea seria llevada a su maxima
expresion por la Constitucion Jacobina de 1793, donde se establecio el absoluto

predominio del Gobierno de Asamblea sobre los otros 6rganos de poder.

De esta forma, en Inglaterra y Europa el Poder Legislativo adquiere gran
fuerza, pero sin el dominio absoluto del gobierno de asamblea, puesto que depende
de la colaboracién de los poderes Judicial y Ejecutivo; donde este ultimo, en los
sistemas parlamentarios se divide en dos, desarrollando el monarca o presidente
las funciones representativas, protocolarias y ceremoniales, quedando a cargo del
gobierno un Primer Ministro que depende del Poder Legislativo, tanto por su

nombramiento como para su deposicion.

Mientras todo lo anterior acontecia en Europa, en los Estados Unidos de Norte
América la Constitucion de 1789 introduce “una nueva forma de gobierno, el
régimen presidencial, en el cual se pretende un equilibrio entre los érganos del
poder, de acuerdo con las ensefianzas de Carlos Luis de Scondat, Barén de la
Bréde y Montesquieu, sobre la division de los propios poderes” (Fix-Zamudio, 1994,
pag. 16).

La division de poderes es para los norteamericanos esencial para garantizar

la vida democrética del Estado, ya que consideraban que al dividir las funciones de



gobierno se impedia la concentracion del poder en un solo hombre, ademas, con
ello se establece un sistema de equilibrio entre los érganos de gobierno, donde “el
Poder Ejecutivo estaba en poder de un Presidente cuya seleccion, segun la
intencion y el disefio de los framers (autores de la Constitucién de los Estados
Unidos de Norte América), debia estar aislada tanto de las mayorias populares
como del control del Congreso” (Dahl, 2003). En el régimen presidencial las
funciones del Jefe de Estado y Jefe de Gobierno se reunen en el Presidente de la
Republica, el cual es electo popularmente, ya sea en forma directa o indirecta y
tiene la facultad de nombrar y remover a sus colaboradores, en ocasiones sujetos

a ratificacion del 6rgano legislativo, pero sin depender de él.

Los paises que conformaban las colonias de Espafia y Portugal en América,
una vez que adquieren su independencia, se inspiran en la constitucion
norteamericana y también adoptan de manera formal el régimen presidencial, sin
embargo, debido al marcado arraigo de la tradicion autoritaria, estas modificaciones
al régimen de gobierno y a la estructura del poder pronto derivaron en el caudillismo,
predominantemente militar, razon que determina la supremacia del titular del Poder
Ejecutivo sobre los poderes Legislativo y Judicial, aun cuando formalmente las

constituciones establecian un amplio predominio del Congreso.

Esta situacion se dio en México durante el siglo XIX, ya que el marco juridico
constitucional se basaba en el principio de division de poderes, donde se le otorgaba
preeminencia al Poder Legislativo sobre los otros 6rganos de gobierno, asi lo
expresé Emilio Rabasa (1912) en su obra clasica La Constitucion y la Dictadura,
donde reconocia que el Ejecutivo disponia de mecanismos fuera del orden
normativo que le daban superioridad frente al Legislativo, pero no asi dentro del

orden constitucional:

“Fuera del orden legal, el presidente reune los elementos de fuerza que le dan
superioridad en la lucha con el Congreso; dispone materialmente de la fuerza
publica, cuenta con el ejército de empleados que dependen de él, tiene de su parte

el interés de los que esperan sus favores, y arrastra por lo comudn, las simpatias
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populares, que sélo en momentos de agitacion intensa gana la personalidad
colectiva y casi anénima de una asamblea legislativa; pero dentro del orden
constitucional, que es el que debemos de tomar en cuenta al examinar la formacion

del gobierno, la superioridad del Congreso es indiscutible”

Este argumento también es sostenido por el constituyente Félix F. Palavicini
(1938) en su libro Historia de la Constitucion de 1917 donde sefiala, en relacion con
la Constitucion de 1857, que “los constituyentes temieron mucho que estuviésemos
expuestos a caer en un absolutismo central, y de ahi que fortaleciesen el régimen
federativo, y que, dando aparentemente al Ejecutivo Federal todas las atribuciones,
tuvieron la precaucion de someterlo completamente a las decisiones del Congreso,
con lo que, si bien el peligro centralista disminuia, en cambio al Ejecutivo se le
quitaba toda fuerza y toda autoridad, dejandolo a la merced de las fluctuaciones de

la opinién de las Camaras”.

Por lo anterior, el primer jefe del ejército constitucionalista el General
Venustiano Carranza en su mensaje del primero de diciembre de 1916 ante el
Congreso de Querétaro, solicitd establecer juridicamente en la constitucion un
Presidente fuerte, ya que consideraba que “el Poder Legislativo, por la naturaleza
propia de sus funciones, tiende siempre a intervenir en las de los otros poderes,
estd dotado en la Constitucion de 1857 de facultades que le permiten estorbar o
hacer embarazoso y dificil la marcha del Poder Ejecutivo” (Diario de los debates del
Congreso Constituyente de Queretaro 1916-1917, 1924).

Durante el siglo XIX en Europa predomina el 6rgano legislativo sobre los otros
poderes del Estado, fue la época de oro del parlamentarismo, sin embargo, ya en el
siglo XX sobre todo después de la primera guerra mundial la fuerza del poder
Legislativo decae, aun en los paises que estuvieron al margen de “los regimenes
autoritarios y esta situacion se advierte también en la segunda posguerra, no
obstante la derrota del fascismo y del nacional socialismo” (Fix-Zamudio, 1994). En
la segunda mitad del siglo XX se acrecent6 la intervencion del Estado en la

economia con el propésito de mejorar las condiciones de vida de los sectores



sociales méas desprotegidos, propiciando la redistribucion de los bienes y servicios,
asi como la creacioén de las instituciones de seguridad social, dando nacimiento al

“Estado Social”, “Estado Benefactor” o “Estado de Bienestar”.

En el “Estado Social” predomina el Poder Ejecutivo sobre los otros poderes,
toda vez que cuenta con los instrumentos necesarios para realizar las actividades
de justicia social; por su parte, el 6rgano legislativo colabora con el propio Ejecutivo,
pero al mismo tiempo se transforma diversificando sus funciones, de tal manera que
la funcion de crear leyes ya no es su atribucion de mayor trascendencia sino las
actividades de control y fiscalizacion sobre los demés poderes, funciones que le

permiten reposicionarse.

En la actualidad, los gobiernos tienden a concentrar en el Presidente o Primer
Ministro el poder, pero a diferencia de los monarcas autoritarios del pasado, su
cargo proviene de la voluntad popular, expresada ya sea de manera directa, cuando
el titular del Poder Ejecutivo es electo directamente por el pueblo e indirecta cuando
el Primer Ministro es el lider de la mayoria del Parlamento, misma que se puede
conformar con un sélo partido o una coalicion de partidos; ademas, la funcion del
titular del Poder Ejecutivo se encuentra limitada tanto en el tiempo como por el
ejercicio de las facultades que detentan los otros 6rganos del poder, asi como por

los factores politicos, econémicos y sociales de cada pais.

La CPEUM sefiala en su articulo 50 que el Poder Legislativo se deposita en

un Congreso General y establece el sistema bicameral de la siguiente manera:

“Articulo 50. El poder legislativo de los Estados Unidos Mexicanos se
deposita en un Congreso General, que se dividira en dos Camaras, una de

Diputados y otra de Senadores.”

Desde la Constitucion de 1824, el Poder Legislativo en México fue depositado
en un Congreso General, compuesto por dos camaras, una de Diputados y otra de
Senadores, con lo que se instaur6 el sistema bicameral, el cual sélo se vio
interrumpido por la Constitucion de 1857, que establecid un Congreso General

compuesto por una sola camara, la de Diputados, situacién que perdur6 hasta el
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afio de 1874 en que se reformd la constitucion y se volvié a instaurar el Senado,
desde entonces el Poder Legislativo en México conserva el sistema bicameral.

El federalismo es el principal argumento para instaurar un Poder Legislativo
bicameral en México, debido a que en principio la Camara alta o Senado se crea
para tutelar los intereses de las partes integrantes de dicha federacion. Tal situacion
la encontramos en muy diversos paises, como en el caso de los Estados Unidos de
América, donde el Congreso se integra por una Camara de Representantes y por el
Senado, el cual representa a los Estados de la Unién con dos senadores por
entidad.

Asi, la mayoria de los paises con una forma de gobierno federal y aun los que
no, cuentan con un Poder Legislativo dividido en dos camaras, donde la segunda
camara viene a ser un elemento que balancea y equilibra las tendencias politicas
de la otra camara, “tiene el papel de momento de reflexién en la actividad decisoria

del Parlamento” (Bobbio, Matteucci, & Pasquino, 2002).

La facultad del Senado mexicano de representar y tutelar los intereses de las

entidades federativas, tiene su origen en la Constitucion de 1824 que establecia:

“Articulo 25.- El Senado se compondra de dos senadores de cada Estado,
elegidos a mayoria absoluta de votos por sus legislaturas, y renovados por mitad de

dos en dos afios” (Tena Ramirez, 1997).

Mientras que los diputados eran electos directamente por el pueblo, el Senado
se integraba por miembros electos por las legislaturas de los Estados y por ello se
dice que esta camara representa sus intereses, ademas de que las entidades
federativas se encontraban representadas de manera igualitaria con dos senadores
por Estado sin importar el nimero de poblacién o la extension territorial de cada uno

de ellos.

Esta representacion que se ha atribuido al Senado mexicano se ha visto
cuestionada ultimamente a raiz de la inclusion de los senadores de representacion
proporcional, la cual tuvo como origen la reforma constitucional realizada al articulo

56, misma que fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 22 de agosto



de 1996; con esta reforma se introdujo al sistema constitucional mexicano a los
senadores plurinominales, los cuales son electos mediante el sistema de lista
votada en una sola circunscripcion plurinominal nacional y por tanto no representan

a ninguna Entidad Federativa.

Por otro lado, resulta interesante la situacion que tuvo el Senado de la
Republica Mexicana en las diferentes Constituciones que estuvieron vigentes
durante el siglo XIX, toda vez que este 6rgano legislativo estuvo presente en las
constituciones federales de 1824 y 1847, también fue considerado como parte del
Congreso de la Unién en las constituciones centralistas de 1836 y 1843, pero fue
suprimido en la Constitucion federal de 1857 para ser restablecido diecisiete afios

después en 1874.

El actual texto del articulo 40 de la constitucion, establece que es voluntad del
pueblo mexicano constituirse en una Republica representativa, democratica, laica,
federal, compuesta de Estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su
régimen interior, y por la Ciudad de México, unidos en una federacion establecida
segun los principios de la ley fundamental. La constitucion adopta el principio de
divisién de poderes, entendiendo que el poder es uno y que pertenece al Estado en
Su conjunto, el cual se divide para su ejercicio en Legislativo, Ejecutivo y Judicial; y
por lo que hace al campo de estudio de esta investigacion, la Constitucion de 1917
sefiala en su articulo 50 que el Poder Legislativo se deposita en un Congreso
General que se divide en dos cadmaras una de Diputados y otra de Senadores.

Los articulos 51 y 52 de la CPEUM sefialan que los diputados representan a
la Nacién, duran en su encargo tres afios y que la Camara de Diputados se integra
por 500 diputados, de los cuales 300 son uninominales y 200 son plurinominales,

asi mismo establecen que por cada diputado se elegira un suplente:

“Articulo 51. La Camara de Diputados se compondra de representantes de
la Nacion, electos en su totalidad cada tres afios. Por cada diputado propietario, se

elegira un suplente.”
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“Articulo 52. La Camara de Diputados estard integrada por 300 diputados
electos segun el principio de votacion mayoritaria relativa, mediante el sistema de
distritos electorales uninominales, y 200 diputados que seran electos segun el
principio de representacion proporcional, mediante el Sistema de Listas

Regionales, votadas en circunscripciones plurinominales.”

Asimismo, los articulos 56 y 57 de la CPEUM sefalan que el Senado de la
Republica se integra por 128 senadores: 64 uninominales, dos por cada Estado de
la Republica; 32 de primera minoria, uno por cada entidad, asi como 32
plurinominales, renovandose en su totalidad cada 6 afios y por cada senador se

elegird un suplente:

“Articulo 56. La Camara de Senadores se integrara por ciento veintiocho
senadores, de los cuales, en cada Estado y en la Ciudad de México, dos seran
elegidos segun el principio de votacion mayoritaria relativa y uno seré asignado
a la primera minoria. Para estos efectos, los partidos politicos deberan registrar
una lista con dos formulas de candidatos. La senaduria de primera minoria le sera
asignada a la formula de candidatos que encabece la lista del partido politico que,
por si mismo, haya ocupado el segundo lugar en nimero de votos en la entidad de

que se trate.

Los treinta y dos senadores restantes seran elegidos segun el principio de
representacion proporcional, mediante el sistema de listas votadas en una sola
circunscripcion plurinominal nacional. La ley establecera las reglas y formulas para

estos efectos.
La Camara de Senadores se renovara en su totalidad cada seis anos.”
“Articulo 57. Por cada senador propietario se elegird un suplente.”

La constitucion hace una diferenciacién entre el Congreso General y las
camaras en que éste se divide. Asi, el Poder Legislativo de los Estados Unidos
Mexicanos se deposita en un Congreso General y éste es un organo diferente a las
camaras que integran al Poder Legislativo. Ahora bien, cuando el Congreso General

ejerce sus funciones constitucionales sesiona en la Camara de Diputados, segun lo



establece el articulo 5 de la Ley Organica del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos (LOCGEUM):

“Articulo 5. ...

2. Cuando el Congreso sesione conjuntamente, lo hara en el recinto que

ocupe la Camara de Diputados y el Presidente de ésta lo sera de aquél.”.

Cuando el Congreso General se retne en sesion conjunta con la participacion
de ambas cdmaras que lo integran para tratar los asuntos anteriormente sefialados,
conforme al articulo 8 de la LOCGEUM, se requiere el quérum que para cada una
de las camaras se dispone en el primer parrafo del articulo 63 constitucional, esto

es de un cincuenta por ciento mas uno de sus miembros:

“Articulo 63. Las Camaras no pueden abrir sus sesiones ni ejercer su
cargo sin la concurrencia, en cada una de ellas, de mas de la mitad del numero
total de sus miembros; pero los presentes de una y otra deberan reunirse el dia
sefalado por la ley y compeler a los ausentes a que concurran dentro de los treinta
dias siguientes, con la advertencia de que si no lo hiciesen se entendera por ese
solo hecho, que no aceptan su encargo, llamandose luego a los suplentes, los que
deberan presentarse en un plazo igual, y si tampoco lo hiciesen, se declarara

vacante el puesto...

Podemos decir que el Poder Legislativo de los Estados Unidos Mexicanos se
deposita en un Congreso General el cual se divide en dos camaras, una de
Diputados y otra de Senadores. El Congreso General puede sesionar como un solo
organo en los casos establecidos por la constitucion y la ley, o bien el
funcionamiento del Poder Legislativo se lleva a cabo mediante el ejercicio de las
atribuciones que le otorga el orden juridico a cada una de las cAmaras. Por otro
lado, cuando el Congreso de la Unidn y sus camaras se encuentran en periodo de
receso, se instala una Comision Permanente que se encarga de los asuntos que

expresamente le confiere la CPEUM:
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“Articulo 78. Durante los recesos del Congreso de la Unién habra una
Comisién Permanente compuesta de 37 miembros de los que 19 seréan
Diputados y 18 Senadores, nombrados por sus respectivas Camaras la vispera de
la clausura de los periodos ordinarios de sesiones. Para cada titular las Camaras

nombraran, de entre sus miembros en ejercicio, un sustituto.

la V...

El articulo 117 de la LOCGEUM sefala cuando y dénde debe de sesionar la

Comisién Permanente:

“Articulo 117.
1...
2. La Comision Permanente celebrara sus sesiones correspondientes

al primer receso de cada afio de la Legislatura en el recinto de la Camara de
Diputados, y en el segundo receso, en el recinto de la CaAmara de Senadores.”

El afio legislativo corre del primero de septiembre al treinta y uno de agosto
del afio siguiente, y cada afio tiene dos periodos ordinarios de sesiones los cuales
inician, el primero a partir del uno de septiembre (con la reforma constitucional en
materia politico electoral publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 10 de
febrero de 2014, se establece una excepcion cuando el Presidente de la Republica
inicie su encargo, el afio legislativo correra a partir del primero de agosto),114 y el
segundo a partir del primero de febrero; el primer periodo ordinario de sesiones
podra extenderse hasta el quince de diciembre, excepto cuando el Presidente de la
Republica inicia su encargo constitucional, afio en el cual el primer periodo ordinario
de sesiones puede concluir hasta el treinta y uno de diciembre y el segundo periodo

ordinario de sesiones no puede extenderse mas alla del treinta de abril.

114 De conformidad con el articulo Décimo Quinto Transitorio las reformas al articulo 65 entraran
en vigor a partir del primero de diciembre de 2018.



En resumen, podemos sefalar que el Poder Legislativo en México esta
compuesto por cuatro 6érganos a saber: Congreso General, Camara de Diputados,
Senado de la Republica y Comision Permanente; estos cuatro O6rganos
desempeiian las facultades y atribuciones que la CPEUM vy las leyes le otorgan a

este Poder del Estado.

El Derecho Parlamentario

El Diccionario de la Lengua Espafiola (2001) define el concepto “parlamentario” de
la siguiente manera: “perteneciente o relativo al Parlamento judicial o politico.
Persona que va a parlamentar. Ministro o individuo de un parlamento”. Asimismo,
define parlamentar como: “dicho de una o de varias personas: hablar o conversar
con otras”. La relacion entre parlamento, parlamentar y hablar resulta evidente, ya
que hablar es razonar en voz alta, expresando nuestras ideas, pensamiento y

sentimientos a los que escuchan.

Es principalmente en el Poder Legislativo en donde sus integrantes, para
ejercer las facultades y atribuciones que el ordenamiento juridico les establece,
requieren parlar, hablar, discutir, deliberar, exponer sus ideas, sus convicciones y
sus argumentos; “la necesidad de hablar para llegar a acuerdos, es la exigencia
connatural al hombre de discutir, debatir ideas y comunicarse con los demas,
supuesto un fin comun en las sociedades y las acciones y determinaciones para
alcanzar ese fin comun requieren un espacio, fisico y social en el que se acuerden
y se implanten. Ese ambito es el Parlamento” (Batiz V., 1999). Por su parte, Norberto
Bobbio (2002) nos dice que el Parlamento puede definirse como:

Una asamblea o un sistema de asambleas en cuya base hay un principio

representativo, variadamente especificado, que determina los criterios de su

composicion. Esta o estas asambleas son titulares de atribuciones funcionales
distintas, pero caracterizadas todas por un comun denominador: la intervencion

(directa o indirecta, 0 muy relevante) en la elaboracion y ejecucion de las elecciones

politicas a fin de garantizar su correspondencia con la voluntad popular.
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Bobbio (2002) considera que con el concepto Parlamento se designa a las
asambleas que pueden ser denominadas de diferentes maneras, asimismo, refiere
gue las asambleas tienen una estructura colegiada organizada y se basan en el
principio igualitario de sus integrantes, los cuales generalmente son electos por la
ciudadania a quien representa, decimos generalmente porque todavia existen en
algunos paises legisladores que son designados por el Poder Ejecutivo o se
integran a estas asambleas por haber ocupado la Presidencia de la Republica. Por
otro lado, este autor considera que los parlamentos son instituciones con gran
variedad de funciones “todas estas variadas actividades pueden ser comprendidas
en el cuadro de las cuatro funciones parlamentarias fundamentales: representacion,

legislacién, control del Ejecutivo y legitimacion”.

En nuestro pais, un sector de la doctrina mexicana ha considerado que es
erréneo hablar de un Derecho Parlamentario, toda vez que México tiene un sistema
de gobierno presidencial, sin embargo, en los ultimos afios, es decir, a finales del
siglo XX y principios del siglo XXI, se habla cada vez mas frecuentemente de un
Derecho Parlamentario, considerando el concepto no como un sistema de gobierno,
sino asemejandolo al érgano de gobierno que realiza la accién de parlamentar, para
dar cumplimiento a las atribuciones que la constitucién y las leyes le encomiendan,
funciones que se desarrollan en el Congreso, Parlamento, Asamblea, Cortes,
Dietas, etc. Aqui, el problema se centra en lo que Ludwig Wittgenstein (2003)
denomina “juego del lenguaje” el cual es un conjunto de palabras y expresiones
asociadas con determinadas actividades, donde el significado de las palabras
cambia de un juego del lenguaje a otro, toda vez que el significado de los conceptos
esta dado por la actividad del lenguaje, que dota a los signos de vida cuando se les
usa. “Una y la misma palabra opera de manera distinta en diferentes juegos del

lenguaje” (Tomasini B., 2003).

Por ello, consideramos que el concepto parlamentario es valido para referirse
al miembro del 6rgano legislativo, asi como a la funcién que dentro del mismo éste

desarrolla, ademas de que diversos tratadistas, aun en sistemas de gobierno



presidenciales, han acogido la denominacion de Derecho Parlamentario en diversos
articulos, obras, conferencias, congresos, seminarios, diplomados referentes a esta
disciplina que se encarga de estudiar desde un punto de vista juridico al Poder

Legislativo.

El Derecho Parlamentario no puede darse mas que dentro de un sistema
constitucional y en muchas ocasiones se le considera que es parte de éste, ya que
incluye el estudio de la organizacién y funcionamiento del Poder Legislativo. Sin
embargo, los defensores del Derecho Parlamentario como una rama independiente
del derecho constitucional, defienden su punto de vista partiendo de la base de la
existencia del Derecho Administrativo, que regula la organizacion y funcionamiento
del Poder Ejecutivo, por tal razén, consideran que no hay argumento valido para
negar que otro de los poderes del Estado, como lo es el Poder Legislativo, no pueda
ser objeto de estudio del Derecho Parlamentario: “es perfectamente legitimo afirmar
la existencia del Derecho Parlamentario como rama juridica dotada de principios y

caracteres especificos” (Santaolalla L., 1990).

Susana Pedroza de la Llave (2003), define al Derecho Parlamentario como “la
rama del derecho constitucional que estudia y regula la organizacién, composicion,
estructura, privilegios, estatutos y funciones del Congreso Mexicano, asi como sus
interrelaciones con otras instituciones y 6érganos estatales”. Esta autora remarca que
el Derecho Parlamentario tiene como base el derecho constitucional y considera
gue su objeto de estudio son los elementos esenciales que le dan vida al Poder

Legislativo.

Su parte, Bernardo Bétiz (1999) lo define como “el conjunto de normas que
regulan la actividad del 6rgano legislativo, llamado comuinmente Parlamento y
denominado, en la tradicion mexicana y en las leyes vigentes Congreso de la Unién
cuando se hace alusion al Poder Federal, o Congreso Local, cuando la referencia
se hace al Poder Legislativo de los Estados de la Federacion”. Este autor al definir
al Derecho Parlamentario hace una defensa del mismo, en el sentido de que éste

no se circunscribe Unicamente a los érganos legislativos denominados parlamentos,
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sino que el sujeto de estudio son los Organos legislativos en general,
independientemente de su denominacién o de su competencia, como es el caso del
Estado federal donde existen 6rganos legislativos que tienen competencia en todo
el territorio del Estado y Organos legislativos locales que tienen competencia en

parte del territorio de ese Estado.

Cecilia Mora-Donatto (2001) después de reflexionar sobre las dificultades para
definir cualquier rama del derecho y que tal definicion sea universalmente aceptada,
sefala que el Derecho Parlamentario es:

El conjunto de normas que regulan la organizacion y funcionamiento de las Camaras

parlamentarias, entendidas éstas como 6érganos que asumen la representacion

popular en un Estado Constitucional y cuya importancia gira en torno a una
determinada institucion que encarna el concepto de soberania popular. Pero no basta
que la misma se llame Parlamento lo decisivo de esta institucién es que la misma
representa de manera libre y democrética la voluntad de un pueblo. ElI Derecho

Parlamentario, en consecuencia, tiene como objeto de estudio, al 6rgano investido de

la representacién social de un Estado, las normas que lo regulan y la amplia serie de

disposiciones que rigen el comportamiento de los sujetos que intervienen en los

diversos procesos legislativos.

Para esta autora el Derecho Parlamentario tiene como ambito de estudio al
Poder Legislativo, tanto su organizacion como su funcionamiento, destacando en la
definicién que éste es el 6rgano de gobierno que representa la voluntad popular y,

por tanto, la representacion social del Estado.

Para Fernando Santaolalla (1990) el Derecho Parlamentario es el “conjunto de
normas que regulan la organizacion y funcionamiento de las Camaras
Parlamentarias entendidas como érganos que asumen la representacion popular de
un Estado constitucional y democratico de Derecho y el ejercicio de sus funciones
supremas” (pag. 30). Este autor considera que si el derecho administrativo es un
conjunto de normas que rigen el comportamiento de los sujetos y de las instituciones
gue conforman la Administracion Publica de un pais, es decir, del Poder Ejecutivo,

el Derecho Parlamentario es la rama juridica dotada de principios y caracteres



especificos que se refiere a los principios, normas y actos que afectan la
organizacion y funcionamiento del Poder Legislativo.

Para Francisco Berlin Valenzuela (1993) el Derecho Parlamentario es:

“El conjunto de normas que crean, establecen, impulsan, garantizan y rigen las
acciones de los parlamentos, las interrelaciones sociopoliticas que mantienen con los
otros poderes del Estado, los partidos politicos, las instancias de la sociedad civil y
los individuos, asi como los valores y principios que animan su existencia institucional
y lo motivan a procurar su realizacion, por haber sido instituidos por el pueblo como

expresion de su querer ser politico”.

Este autor introduce en la definicibn de Derecho Parlamentario nociones
sociolégicas y axiologicas que integran la materia normativa, al sefialar que es un
conjunto de normas que regulan las acciones de los parlamentos, considerando
éstas de manera general ya que incluye todas las funciones que dentro del Poder
Legislativo se desarrollan; también comprende una nocién sociol6gica al sefalar
gue estas normas regulan las relaciones de los parlamentos, en el sentido amplio
del concepto, con los otros poderes del Estado, con los partidos politicos como
entidades de interés publico y con la ciudadania, ya sea de manera individual o en
las diferentes formas como ésta se organiza; y por ultimo, considera la nocion
axiologica al establecer la existencia de valores y principios, que deben ser
respetados y deben de estimular las funciones de la institucion, por haber sido

creado por el pueblo.

Javier Orozco GOmez (1998), en el Diccionario Universal de Términos

Parlamentarios, sefiala que:

“En los estudios de especialistas, se esta tratando de implantar la denominacién
Derecho Parlamentario en lugar de derecho legislativo, a fin de lograr la autonomia
de la materia. El término parlamentario abarca todos los ambitos de accién de un
miembro de un 6rgano legislativo, y no sélo su funcién de elaborar leyes. Lo anterior
permitiria utilizar el término parlamento como género de los 6rganos legislativos y por
consecuencia, el de parlamentario refiriéndose a los miembros del mismo. En México,

si bien el término parlamentario ain no cuenta con la penetracién debida, porque se
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considera un vocablo propio del tipo de régimen del mismo nombre, se emplea para

referirse a los miembros de los distintos 6rganos legislativos que existen en el pais.

Asi, en cuanto a los integrantes del Congreso de la Union, ya sea Diputados o

Senadores;... y los Diputados de los Congresos Locales, se les puede denominar por

esta voz”.

Este autor, en primer término, nos habla de la tendencia que se ha venido
dando en los ultimos afos para lograr la autonomia del Derecho Parlamentario; en
segundo lugar, nos sefiala que el concepto parlamentario se refiere tanto al miembro
que integra el 6rgano legislativo como a la funcion que éste desarrolla; como tercer
aspecto considera que el término parlamentario no se debe limitar a la funcion de
elaborar leyes sino que es mucho mas amplio, ya que la palabra parlamentario
abarca todas y cada una de las actividades que pueden desarrollar los integrantes
de un Parlamento, Congreso, Cadmara o Asamblea y no Unicamente a la actividad
propiamente legislativa, referida ésta a la creacion, modificacion, derogacion y
abrogacion de leyes; por ultimo, al igual que Bernardo Batiz, considera que el
vocablo parlamentario se refiere a todos los integrantes del Poder Legislativo, sea

éste local o federal.

De tal suerte que el Derecho Parlamentario abarca todas las funciones que se
desarrollan en el Poder Legislativo, es decir, abarca las atribuciones legislativas, de
representacion, de control, las politico-administrativas y las jurisdiccionales.
Algunos autores consideran que los miembros que integran el érgano legislativo o
Parlamento tienen como principal atribucion la de representacion, toda vez que esta
funcién es preliminar a las otras, porque sobre ella se basan las demas funciones
que lleva a cabo el Parlamento, por lo que se considera como la base del principio
de la soberania popular; también los parlamentos transmiten demandas y
exigencias sociales, pero también se manifiestan el consenso y el disenso del actuar
gubernamental; por otro lado, la actividad legislativa es ciertamente la mas tipica en
los parlamentos modernos, de ahi que éstos son denominados como “el Poder
Legislativo”; por ultimo, la funcién de control, sobre los demas poderes pero

principalmente sobre el Poder Ejecutivo, se ha convertido en una de las atribuciones



primordiales de los parlamentos modernos, funcion que le ha venido a dar un mayor

peso especifico dentro del &mbito politico.

Una atribucion que vienen a cumplir los parlamentos y que no se encuentra
dentro de sus funciones tradicionales, pero que resulta de gran trascendencia para
la vida politica de los Estados y que es la base de la competencia democratica entre
los partidos politicos, es la de representar de manera institucional las diferentes
fuerzas politicas existentes y servir de canal de expresion de sus ideologias; esta
funcién Norberto Bobbio la denomina como: “de regulacion de la competencia
politica” (Bobbio, Matteucci, & Pasquino, 2002). De esta manera las competencias
democraticas entre los partidos no son encuentros a morir, ya que aun aquellos
partidos que pierden en las elecciones, si alcanzan determinado porcentaje de

votacion tendran presencia y voz en el Parlamento.

De tal suerte que la actividad parlamentaria abarca el ejercicio de todas
aguellas facultades o atribuciones que la constitucién, las leyes, los reglamentos y
demas disposiciones juridicas le otorgan al Poder Legislativo y a los cuatro 6rganos
que lo integran. Ademas, el término “parlamentario” en sentido amplio se aplica en
referencia a todo aquel miembro del érgano de gobierno de un Estado que tiene
como funcién primordial la de legislar, independientemente de su denominacion,

estructura, integracion y organizacion, la cual cambia de un Estado a otro.

Por ultimo, también es comun utilizar el término parlamentario en funcion de la
pertenencia al ambito del Poder Legislativo y asi podemos hablar de “los usos,
practicas y costumbres parlamentarias” (Pedroza de la Llave, 2003), las cuales se

desarrollan en el quehacer cotidiano de los integrantes del 6rgano parlamentario.

De las definiciones de Derecho Parlamentario que acabamos de analizar

podemos decir que esta rama del Derecho cuenta con los siguientes elementos:
El Derecho Parlamentario es un conjunto de normas;

El objeto de estudio del Derecho Parlamentario es el 6rgano legislativo en

quien se deposita la voluntad popular, asi como sus integrantes;
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Las normas del Derecho Parlamentario regulan la organizacién vy
funcionamiento del Poder Legislativo, sea cual fuese el nombre que éste tenga en
un Estado determinado, abarcan todos sus ambitos de accion y no sélo la funcion

legislativa, y

El Derecho Parlamentario comprende las relaciones de este érgano, que
asume la representacion popular de un Estado de Derecho constitucional y
democratico, con los otros 6rganos del Estado, con los demas factores reales de
poder y con la ciudadania.

De las anteriores consideraciones podemos concluir que el Derecho
Parlamentario es el conjunto de normas que regulan la organizacién, integracion y
atribuciones del 6rgano legislativo en el que se deposita la representacion y voluntad
popular en un Estado de Derecho, comprendiendo tanto sus funciones legislativas
como las no legislativas, asi como las relaciones que necesariamente debe tener

con otros organos del Estado, los partidos politicos y la sociedad.

El Derecho Parlamentario tiene como fuente directa la constituciéon y aun
cuando toma principios de otras disciplinas juridicas “por su importancia y por su
objeto debe ser considerado como autbnomo, porque éste se rige por reglas y
principios propios” (Pedroza de la Llave, 2003). Este punto de vista que considera
al Derecho Parlamentario como autbnomo se basa en primer lugar en el método
comparativo, al establecer que existe un Derecho Administrativo que tiene como
objeto de estudio el “conjunto de normas que regulan la organizacion, estructura y
actividad de la parte del Estado, que se identifica con la Administracion Publica o
Poder Ejecutivo, sus relaciones con otros organos del Estado, con otros entes
publicos y con los particulares” (Acosta R., 1990), y que esta rama del derecho ha
alcanzado esa autonomia. Por tal razén el Derecho Parlamentario encargado del
estudio de las normas que regulan la organizacién, atribuciones y funcionamiento
del 6érgano legislativo debe también ser autonomo.

La peculiaridad del sujeto sobre el que versa (el Parlamento) y el abultado nimero de

disposiciones que le afectan justifican que se dé entrada a esa rama, si se quiere



favorecer su deslinde y estudio. Al mismo tiempo, una detenida consideracion de esta

parcela constitucional permite apreciar en ella unos acusados rasgos juridico-

politicos, que la dotan de una especial fisonomia”.

En segundo lugar, refuerza la afirmacioén de que el Derecho Parlamentario es
autonomo, el hecho de que los 6rganos, atribuciones y procedimientos son propios
y exclusivos de las asambleas legislativas, de las instituciones representativas de la
voluntad popular, es decir, del Poder Legislativo; el cual en México se integra por el
Congreso General, sus camaras, de Diputados y Senadores, asi como la Comision
Permanente, en lo que se refiere al &mbito federal, y en el &mbito local por las
Legislaturas locales, asi como por la Legislatura de la Ciudad de México. Ademas,
como ya lo sefialamos, cada dia se presenta con mayor frecuencia la imparticién de
catedras universitarias, cursos, seminarios, conferencias, diplomados, masters,
producciones de obras y articulos cuyo tema es el Derecho Parlamentario,

considerando a éste como una rama autbnoma del derecho.

En sintesis, en la presente investigacion nos hemos de inclinar por la vision de
los autores que hemos citado y considerar que el Derecho Parlamentario es la rama
del derecho que tiene por objeto el estudio del Poder Legislativo y de los érganos
que lo integran, tanto local como federal, que esta constituido por un conjunto de
normas juridicas que tienen como finalidad el regular la organizacion, atribuciones
y funcionamiento de la actividad parlamentaria que en este poder se desarrolla, en
el sentido amplio que abarca tanto la funcion legislativa como la no legislativa,
asimismo, regula las relaciones de este poder y sus 6rganos con los otros poderes
federales y locales, con otras instituciones politicas y sociales, con los factores
reales de poder y con la ciudadania en general.

Control Politico Parlamentario

La division de poderes y su separacion tienen como objetivo principal que el
gobierno de un Estado propicie el bien publico temporal entre los gobernados, con

pleno respeto de los derechos humanos, evitando el abuso del poder mediante el
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control del poder por el poder mismo. De tal forma que la distribucion de facultades
entre diversos organos de gobierno del Estado propicia que éstos se controlen
mutuamente originando un sistema de pesos y contrapesos que equilibra el poder
publico.

El concepto control tiene muchos sentidos, para la Doctora Mora-Donatto
(1998) “no tiene un significado univoco, la acepcién mas exacta del mismo es la que
entiende que éste es el vehiculo mas idoneo a través del cual se hacen las
limitaciones del poder” (pags. 25-26). En virtud de que el concepto control tiene una
pluralidad de significados, ha ocasionado en la doctrina y en la practica un
desacuerdo sobre lo que este concepto debe comprender. Para efectos de esta
investigaciébn entendemos por control parlamentario el control de tipo politico que
ejerce el Poder Legislativo a través del ejercicio de todas las atribuciones que el
marco constitucional y legal le otorgan, a las cuales llamaremos actividades
parlamentarias y cuyo objeto es la vigilancia, revision, fiscalizacion e inspeccion de

la accién general del gobierno.

El control parlamentario tiene como origen y fundamento el marco juridico, ya
que de ahi provienen las atribuciones que se le otorgan al Poder Legislativo para
llevar a cabo ese control. En el periodo del Estado liberal, el Poder Legislativo tenia
como principal actividad la de legislar. Durante el siglo XIX la Hacienda Publica fue
el centro de atencién de los congresos en el mundo; también durante este periodo
la politica exterior fue objeto del control parlamentario. Hoy por hoy la caracteristica
del Poder Legislativo, mas que un poder legislador es un poder controlador, siendo
el objeto notablemente méas amplio en virtud de que también la actividad
gubernamental se ha incrementado notablemente. “En el mismo sentido en el que
se han ido aumentando las actividades del gobierno, también lo ha hecho el objeto
del control parlamentario, pues creemos que casi ninguna de las actividades
gubernamentales deberia hoy permanecer al margen de dicho control” (Mora-
Donatto, 1998).



El Poder Legislativo representa la voluntad popular, por ello este érgano de
gobierno del Estado es el que cuenta con mayores facultades y atribuciones de
control sobre los otros poderes en que se divide el gobierno de un Estado y aun
sobre los 6rganos constitucionales autonomos. El Doctor Khemvirg Puente (2014)
sefala que “el control politico es una de las caracteristicas fundamentales de
cualquier legislatura... la capacidad de control es, de hecho, la que permite
identificar la capacidad real de una asamblea representativa para funcionar

efectivamente en un régimen politico democratico”.

El control politico parlamentario que desarrolla el Poder Legislativo lo lleva a
cabo a través del ejercicio de todas las atribuciones que el Derecho le otorga,
Khemvirg Puente (2010) sefiala que “El Congreso es una institucion politica cuyas
atribuciones, pero principalmente su origen representativo del interés general, le
asignan tareas de control hacia los otros poderes del Estado”. Toda vez que se ha
considerado que el Poder Legislativo es el érgano de gobierno que representa la
voluntad del pueblo, la constituciébn y las leyes le han otorgado mayores
instrumentos de control y fiscalizacion sobre los otros érganos de gobierno del
Estado.

Es interesante mencionar que “si bien, el control parlamentario se ejerce a
través de todas las actividades del parlamento, como desde hace tiempo venimos
afirmando, ello no es obstaculo para entender que hay instrumentos en donde dicho
control se percibe con una mayor nitidez” (Mora-Donatto, 2015). El principal de los
mecanismos que utiliza el Poder Legislativo para ejercer el control politico
parlamentario ante los otros poderes y 6rganos constitucionales autbnomos es, sin
lugar a dudas, el proceso legislativo. Sin embargo, existen otros instrumentos en los
que se observa de mejor manera el control politico parlamentario como son los
denominados controles financieros o econdmicos, los cuales se refieren a la
atribucion del Congreso en materia de deuda e ingresos, asi como a la facultad

exclusiva de la Camara de Diputados mexicana para aprobar el Presupuesto de
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Egresos de la Federacion y revisar la Cuenta Puablica, por medio de la Auditoria
Superior de la Federacion, 6rgano con autonomia técnica y de gestion.

Al respecto, el Doctor Khemvirg Puente (2014) sefala:

Los congresos tienen a su disposicion varias herramientas para vigilar al Ejecutivo,
entre las que destacan las siguientes: el juicio politico, las comisiones de investigacion,
el trabajo de escrutinio de las comisiones ordinarias, la recepcion del informe de
gobierno del Ejecutivo y las comparecencias de funcionarios del gobierno, la
aprobacion o ratificacion de algunos funcionarios publicos, la aprobacion de la Ley de
Ingresos y el Presupuesto de Egresos, la fiscalizacion de la cuenta publica, la pregunta
parlamentaria y la aprobacién de acuerdos parlamentarios para solicitar informacion al
Ejecutivo.

Al aumentar las actividades del gobierno también aumenté el objeto del control
politico parlamentario, ya que todas las actividades gubernamentales que afectan
la vida del ciudadano son objeto de este control, el cual debe versar primordialmente
sobre la actividad ordinaria del gobierno y las administraciones, es decir, sobre las
actividades que tienen que ver con la gestién de los recursos publicos.

Por todo lo anterior, consideramos que el control politico parlamentario que
ejerce el Poder Legislativo se desarrolla a través del ejercicio de todas las
atribuciones que el marco juridico le otorga, existiendo facultades en donde el
control politico parlamentario se percibe de manera mas nitida, como: la creacién
de leyes; las de caracter econdmico como las relativas a la aprobaciéon de los
ingresos y egresos del gobierno; asi como las de fiscalizacion de los recursos

publicos.

Conclusiones

La CPEUM adopta el principio de division de poderes y somete a éstos al Derecho,
otorgandoles atribuciones y limitAndolos en su ejercicio, de tal forma que instituye
el equilibrio entre los poderes legislativo, ejecutivo y judicial con el objeto de

establecer un sistema de pesos y contrapesos. En la actualidad, la clasica division



de poderes se ha visto enriquecida con la creacion de 6rganos constitucionales
autonomos que tienen su fundamento en la constitucion, que no se adscriben a los
poderes tradicionales del Estado, sino que guardan con éstos relaciones de
coordinacion y desarrollan funciones primordiales del Estado en beneficio de la

sociedad.

El Poder Legislativo en la actualidad es el 6rgano representativo del pueblo de
un Estado, situacion que no se dio en la antigiiedad toda vez que en €l Unicamente
se encontraban representadas las clases dominantes, por tal motivo representa la
voluntad popular y en él se concentra el mayor nimero de atribuciones de control
sobre los demas poderes del Estado y, aun, sobre los 6rganos constitucionales

auténomos.

La CPEUM sefala que el Poder Legislativo se deposita en un Congreso
General el cual se divide en dos camaras, una de Diputados y otra de Senadores.
El Congreso General puede sesionar como un solo 6rgano en los casos
establecidos por la constitucion y la ley, o bien, el funcionamiento del Poder
Legislativo se lleva a cabo mediante el ejercicio de las atribuciones que le otorga el
orden juridico a cada una de las camaras. Por otra parte, cuando el Congreso y sus
camaras se encuentran en periodo de receso, se instala una Comision Permanente
gue ejerce las atribuciones que expresamente le confiere la constitucién. De tal
forma que el Poder Legislativo Mexicano se compone de cuatro érganos: Congreso
General, Camara de Diputados, Camara de Senadores y Comisiéon Permanente,
organos que ejercen las facultades y atribuciones que el orden juridico

constitucional les otorga.

Derecho Parlamentario ha sido considerado en México, en los ultimos afios,
como una rama autbnoma del Derecho Constitucional y puede definirse como el
conjunto de normas que regulan la organizacion, integracion y atribuciones del
Poder Legislativo, en el que se deposita la representacion y voluntad popular en un

Estado de Derecho, comprendiendo tanto sus funciones legislativas como las no
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legislativas, asi como las relaciones que necesariamente debe tener con otros

organos del Estado, los partidos politicos y la sociedad.

De tal suerte que el Derecho Parlamentario abarca todas las funciones que
desarrolla el Poder Legislativo, es decir, las legislativas, las de representacion, las
de control, las politico-administrativas y las jurisdiccionales. Ademas, el Poder
Legislativo realiza una funcion de gran trascendencia para la vida politica de los
Estados que es la de representar de manera institucional las diferentes fuerzas
politicas existentes y servir de canal de expresion de sus ideologias.

Division de poderes tiene como objetivo principal evitar el abuso del poder
mediante el control del poder por el poder mismo, de tal forma que la distribucién de
facultades entre los diversos érganos de gobierno del Estado propicia que éstos se
controlen mutuamente originando un sistema de pesos y contrapesos que equilibra
el poder publico. Para efectos de esta investigacion entenderemos por control
parlamentario el control politico que ejerce el Poder Legislativo a través del ejercicio

de todas las atribuciones que el marco constitucional y legal le otorgan.

El Poder Legislativo representa la voluntad popular, por tal motivo este 6rgano
de gobierno es el que cuenta con mayores facultades de control sobre los otros
poderes en que se divide el gobierno de un Estado y aun sobre los 6rganos
constitucionales auténomos. El control politico parlamentario se ejerce a través de
todas las actividades del parlamento, pero hay instrumentos en donde dicho control

se percibe de mejor manera.

El principal de los mecanismos que utiliza el Poder Legislativo para ejercer el
control politico parlamentario entre los otros poderes y érganos constitucionales
autonomos, es el proceso legislativo. Sin embargo, existen otros instrumentos en
los que se observa de mejor manera el control politico parlamentario como son los
controles financieros y econdmicos, la facultad exclusiva de la Camara de Diputados
para aprobar el Presupuesto de Egresos de la Federacion y revisar la Cuenta

Publica, asi como la aprobacion o ratificacion de algunos funcionarios publicos.



13.La Negociacién Politica del Presupuesto

El siguiente texto es un extracto del libro La Negociacion Politica del Presupuesto
en México, 1997-2012. El impacto sobre la composicion y ejecucion del gasto
publico, el cual contiene datos y cifras actualizadas al periodo 2013-2018. La
dinamica de negociacién del presupuesto a partir del cambio de gobierno en
diciembre de 2018 seguramente se modificara sustancialmente, en buena parte
porque el nuevo ejecutivo federal contara con mayoria absoluta en la Camara de
Diputados. En esta investigacion se analiza la politica de negociacién justo a partir
de que el PRI pierde su condiciébn mayoritaria en 1997 y abarca hasta el afio 2018.
El estudio fue patrocinado por Integralia y publicado bajo el sello Sitesa, con el
apoyo del Senado de la Republica y del Consejo Nacional de Evaluaciéon de la

Politica Social. La version completa esta disponible en www.integralia.com.mx.

La aprobacion del Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) es el acto
legislativo de mayor trascendencia para influir en la politica publica y el desarrollo
del pais. ElI Poder Ejecutivo cuenta con la facultad exclusiva de su formulacion,
mientras que la Camara de Diputados con la de aprobarlo anualmente. En los
altimos afios, entre 1997 y 2018, el presupuesto aprobado ha crecido
considerablemente, al pasar de 2 billones 726 mil millones a 5 billones 27 mil
millones de pesos constantes, lo que representa un incremento en términos reales
del 129 por ciento. El gasto neto del sector publico —presupuesto ejercido— ha
llegado a representar hasta el 26.6 por ciento del Producto Interno Bruto (PIB).
Aunque se trata de un monto limitado para las necesidades del pais en materia de
gasto social y de infraestructura, es un volumen con enorme impacto sobre la

economia nacional.
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Gréfica 1. Gasto del sector publico total y como porcentaje del PIB, 1997-2018115 (millones

de pesos constantes, 2018)
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Fuente: elaboracién propia con datos del Banco de Informacién Econdmica, INEGI, Cuentas Publicas
Federales y Presupuesto de Egresos de la Federacion, SHCP. Para 2018 se utilizé el PEF 2018.

Antes de 1997, cuando el Partido Revolucionario Institucional (PRI) contaba
con mayoria absoluta en la Cadmara de Diputados, el proyecto de presupuesto se
aprobaba con muy pocos cambios, incluso se dice que los dicthmenes se
redactaban en la Secretaria de Hacienda y ésta los remitia a la Comisién de
Presupuesto del Congreso para su aprobacion. Después de ese afio, cuando el PRI
pierde la mayoria y su capacidad para aprobar por si mismo el presupuesto, se

detona una dindmica de mayor negociacion entre los poderes Ejecutivo y

115 Todos los precios a los que se hace referencia en este estudio fueron deflactados con
base en el deflactor implicito del PIB utilizado por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
publicado por el en
www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/work/.../Deflactores/Deflactores PIB.xIsx (Fecha de
consulta: 13 de julio de 2018, 2018=100).
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Legislativo, adquiriendo éste ultimo mas incidencia en su aprobacion.*® A medida
que hay mas pluralismo en el Poder Legislativo, se observa un mayor peso de
practicas de gestoria de recursos y mas intercambios clientelares en la logica de

negociacion del gasto publico.

Tabla 1. Composicién de la Camara de Diputados por partido (1991-2018)
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Fuente: Servicio de Informacion para la Estadistica Parlamentaria (INFOPAL) y Sistema de
Informacién Legislativa (SIL), Secretaria de Gobernacién. Los datos corresponden al inicio de cada

legislatura. Fecha de consulta: 11 de julio de 2018.

* Para las legislaturas LIX, LX, LXI y LXIl incluye al Partido del Trabajo (PT) y Movimiento Ciudadano
(MC).

** Diputados independientes, PVEM, PANAL y PASC.

116 Segun Alberto Diaz Cayeros y Beatriz Magaloni, la influencia legislativa para modificar el
presupuesto empieza en realidad al inicio de los afios 80. Observan como entre 1960 y 1982 el
presupuesto aprobado es practicamente el mismo de aquel propuesto por el Ejecutivo, mientras que
después de este afio empieza una mayor influencia de los diputados para modificar la propuesta del
gobierno. “Autoridad presupuestal del poder legislativo en México: una primera aproximacion”, en
Politica y Gobierno, vol. V, nim. 2, segundo semestre, 1998.
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La negociacion del presupuesto

Del proyecto de presupuesto que el Ejecutivo somete a consideracion y aprobacion
de la Cdmara de Diputados, so6lo una parte minima es susceptible de negociacion y

enmiendas, ya que la mayor parte del gasto estd comprometido o es ineludible.

De acuerdo con la clasificacion programatica del gasto, el presupuesto de
egresos se divide en gasto programable y no programable. El gasto programable,
gue contempla todas las erogaciones del poder ejecutivo federal, asi como de los
poderes legislativo y judicial, los 6rganos constitucionales autonomos, el Tribunal
Federal de Justicia Administrativa, las entidades sujetas a control presupuestario
directo (IMSS e ISSSTE), las Empresas Productivas del Estado (PEMEX y CFE) asi
como el gasto federalizado transferido a las entidades y los municipios, consta de
una parte ineludible —sueldos, pensione y jubilaciones, entre otros— y otra que es
susceptible de negociacion. Por su parte, el gasto no programable se destina a
saldar compromisos del Estado, como el pago de la deuda publica, las
participaciones del Ramo 28 a entidades y municipios, el pago de adeudos de
ejercicios fiscales anteriores y el saneamiento del sistema financiero-*'’y por tanto
se considera ineludible. De 1997 a 2018, el gasto programable representd, en
promedio el 75 por ciento del PEF, mientras que el 25 por ciento restante
correspondi6 al no programable. Del gasto programable, se estima que

aproximadamente un diez por ciento es susceptible de negociacion.

117 Guerrero, Juan Pablo y Mariana Lépez. Manual sobre la clasificaciéon funcional del gasto
publico, Programa de Presupuesto y Gasto Publico, CIDE, 1997.



Diagrama 1. Integracion del gasto comprometido o ineludible vs gasto susceptible a

negociaciones
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Fuente: elaboracion propia

Durante el periodo de analisis, dentro del porcentaje negociable, muchos
legisladores fijaban su atencion en partidas que pudieran dar visibilidad y
reconocimiento politico y que beneficiaran a grupos organizados, entre ellas:
carreteras y caminos rurales, proyectos hidraulicos (presas, plantas de tratamiento
de agua), infraestructura para el desarrollo regional, fondos para infraestructura
municipal, recursos para universidades publicas y hospitales, programas del campo

y de desarrollo social, asi como programas de arte y cultura.

En contraste, los diputados prestaban menos atencién al restante 90 por ciento

del presupuesto, que incluye proyectos de inversion (por ejemplo, Pemex), la
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politica de sueldos y salarios, asi como el manejo financiero de la deuda, por
mencionar algunos rubros. Buena parte del proyecto que presentaba el Ejecutivo
era como un “cheque en blanco” porque la Camara de Diputados revisaba de
manera somera su contenido, los alcances y la eficacia de las partidas ineludibles y
se concentraba en las bolsas negociables y con atractivo politico. Que el 90 por
ciento del presupuesto fuera ineludible no significaba que fuera inamovible. La
Camara de Diputados podia identificar areas de mejora y modificarlas sin que el
gobierno faltara a sus obligaciones juridicas o politicas. No obstante, la escasa
profesionalizacién de los Diputados en temas presupuestarios limitaba su habilidad
para plantear alternativas distintas a aquellas propuestas por el ejecutivo federal. El
papel de la Camara de Diputados para fomentar la eficacia, transparencia e

integridad del gasto publico es aiin muy limitado.*®

La construccion de la bolsa negociable.

La bolsa negociable es la suma de recursos que son reasignables o modificables
del proyecto de presupuesto enviado por el Ejecutivo Federal a la Camara de
Diputados. Que el diez por ciento del presupuesto fuera susceptible de negociacion
no significa que los diputados modificaran en su totalidad esa proporcion del gasto.
De 2002 a 2018, los legisladores ampliaron y modificaron, en promedio anual, el 3.5
por ciento del gasto total. La bolsa negociable se construia a partir de las
reducciones al proyecto de presupuesto y de los incrementos al mismo derivados
de los ajustes a la Ley de Ingresos, que se distribuian en los distintos ramos del
presupuesto. La suma de las reducciones mas las ampliaciones constituia la bolsa
que los diputados lograron negociar durante el proceso de aprobacion del

presupuesto.

118 En muchos paises de América Latina se presenta el mismo problema: parlamentos con
facultades legales para aprobar y fiscalizar el gasto publico, pero sin las capacidades técnicas ni las
motivaciones para hacerlo de forma eficaz. Ver Humberto Petrei, Budget and Control, Reforming the
Public Sector in Latin America, Washington, D.C., Inter-American Development Bank, 1998.



Tabla 2. Construccidon de la bolsa negociable a partir de las adecuaciones aprobadas al

presupuesto por la Camara de Diputados (2002-2018)

2002 | 3,070,887,800,786 | 114,680,152,883 | 57,367,614,533 172,047,767,416 | 3,185,567,953,668 5.40%
2003 | 3,138,981,332,407 51,609,770,723 | 52,406,106,211 104,015,876,935 | 3,190,591,103,130 3.26%
2004 | 3,172,772,031,973 26,066,822,173 | 52,753,176,407 78,819,998,580 | 3,198,838,854,146 2.46%
2005 | 3,193,193,607,754 | 135,592,381,022 | 69,146,563,574 204,738,944,596 | 3,328,785,988,776 6.15%
2006 | 3,236,860,035,583 | 158,813,960,778 | 68,731,642,068 227,545,602,846 | 3,395,673,996,361 6.70%
3,634,160,467,951 42,349,899,250 | 92,421,852,316 134,771,751,566 | 3,676,510,367,201
3,702,523,689,785 | 233,667,695,152 | 57,888,488,087 291,556,183,239 | 3,936,191,384,937

4,195,295,111,739 | 292,952,665,768 | 82,671,290,147 375,623,955,915 | 4,488,247,777,507
148,018,282,81
4,471,979,749,771 5,599,349,167 9 153,617,631,987 | 4,477,579,098,938

4,499,453,757,176 80,643,865,767 | 45,380,479,267 126,024,345,034 | 4,580,097,622,943
4,668,646,257,767 75,528,410,734 | 45,681,247,216 121,209,657,950 | 4,744,174,668,501
4,955,517,232,211 31,604,190,838 | 16,498,764,449 48,102,955,287 | 4,987,121,423,049
5,410,805,312,886 -15,373,124,650 | 92,901,162,285 77,528,037,634 | 5,395,432,188,236
5,497,457,954,982 21,678,706,994 | 55,715,332,927 77,394,039,921 | 5,519,136,661,976
5,296,542,442,847 18,888,242,062 | 61,445,356,551 80,333,598,613 | 5,315,430,684,909
5,068,751,186,925 53,836,235,152 | 18,582,178,437 72,418,413,589 | 5,122,587,422,077
5,236,375,600,000 43,291,400,000 | 40,523,546,811 83,814,946,811 | 5,279,667,000,000

Fuente: elaboracién propia con informacién de los decretos de presupuesto de egresos de la
federacién 2002-2018.

Nota: Un pequefio porcentaje de la bolsa negociable se destina a fondos que crecen con respecto a
la Recaudacion Federal Participable.

284



Como se observa en la tabla 2, en los sexenios de Vicente Fox y Felipe
Calderdn el porcentaje de la bolsa negociable con respecto al presupuesto total fue
mayor que en el sexenio de Enrique Pefia. En promedio, de 2002 a 2012 la bolsa
negociable fue de 4.7 por ciento, mientras que de 2012 a 2018 fue de 1.39 por
ciento. La disminucion de la bolsa en los ultimos afios se puede explicar tanto por
razones macroeconémicas como por razones politicas. Por un lado, a partir de los
afos 2013-2014 hubo una sobre produccion petrolera a nivel mundial que desplomo
los precios del crudo mexicano, el cual ya presentaba una caida en la plataforma de
produccién. Asimismo, el tipo de cambio del dolar aumento, incrementando asi los
niveles de deuda externa. Estas variables macroeconémicas reconfiguraron los
ingresos del gobierno y limitaron la bolsa de negociacion del PEF. De hecho, todo
ello derivo en un ejercicio de reconfiguracion del gasto publico en el afio 2015 para
PPEF 2016 (el llamado presupuesto con enfoque base cero). Por otro lado, una
explicacion politica es que en los sexenios panistas construir mayorias con la
oposicion resultd mas costoso, mientras que en el Ultimo sexenio priista lograr la
mayoria fue mas facil, en parte por la disciplina de los legisladores de ese partido
que le aprobaban el presupuesto al presidente sin pedirle mas recursos a cambio.
Asimismo, durante el sexenio de Pefa Nieto el PRI gobernaba mas entidades que
los demas partidos, y los gobernadores se alineaban a la estrategia de negociacion
de la SHCP.

En los afios 2008 y 2009 la bolsa negociable alcanzé sus niveles mas altos al
representar el 7.41 y 8.37 por ciento del gasto total, respectivamente. Ese
incremento en la modificacion del presupuesto se explica por la reforma hacendaria
aprobada en 2007, que dot6 de mayores recursos al gobierno federal. Los diputados
aprobaron la reforma a cambio de que esos recursos adicionales se sumaran a la
bolsa negociable del PEF 2008. El crecimiento del afio siguiente fue inercial. No
obstante, debido a la crisis econémica del 2009, la bolsa negociable para el PEF
2010 sufrio un recorte de mas del 50 por ciento, al pasar de 375 mil millones a 153

mil millones de pesos en términos reales.



Ramo General 23 “Provisiones salariales y econémicas”

En los Ultimos afios, el principal destino de los recursos que integran la bolsa

negociable han sido los fondos del ramo 23 que se transfieren a estados y

municipios. Como se observa en la tabla 3, de 2004 a 2018, ese ramo recibio, en

promedio, el 29.11 por ciento de los recursos de la bolsa; no obstante, en el ultimo

sexenio la proporcion aumento, alcanzando su punto mas alto en 2014, cuando

dicho ramo recibio el 65 por ciento de los recursos de la bolsa.

Tabla 3. Reasighaciones al Ramo 23 provenientes de la bolsa negociable

2004

3,172,772,031,973

78,819,998,580

3,198,838,854,146

20,931,446,758

26.56%

2005

3,193,193,607,754

204,738,944,596

3,328,785,988,776

0

0.00%

3,236,860,035,583

227,545,602,846

3,395,673,996,361

8,603,185,481

3,634,160,467,951

134,771,751,566

3,676,510,367,201

15,010,436,757

3,702,523,689,785

291,556,183,239

3,936,191,384,937

13,496,234,016

4,195,295,111,739

375,623,955,915

4,488,247,777,507

20,241,542,848

4,471,979,749,771

153,617,631,987

4,477,579,098,938

31,715,031,704

4,499,453,757,176

126,024,345,034

4,580,097,622,943

21,023,140,415

4,668,646,257,767

121,209,657,950

4,744,174,668,501

32,450,547,130

4,955,517,232,211

48,102,955,287

4,987,121,423,049

16,814,403,385

5,410,805,312,886

77,528,037,634

5,395,432,188,236

50,334,077,722

5,497,457,954,982

77,394,039,921

5,519,136,661,976

40,985,013,335

5,296,542,442,847

80,333,598,613

5,315,430,684,909

43,299,520,358

5,068,751,186,925

72,418,413,589

5,122,587,422,077

40,146,460,717

5,236,375,600,000

83,814,946,811

5,279,667,000,000

49,347,579,117

3.78%

Fuente: elaboracién propia con informacion de los decretos de presupuesto de egresos de 2004 a

2018.
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El ramo 23 cubre distintas funciones que van desde atender imprevistos,
contingencias y compromisos salariales y econémicos, concentrar recursos que se
transfieren a las entidades federativas y municipios para el desarrollo regional, hasta
dar cumplimiento a preceptos legales previsibles, como conciliar el diferencial entre
las estimaciones presupuestarias y el gasto efectuado.® Como los demas ramos
generales, no esta asignado a ninguna secretaria o institucion!?, pero a diferencia
de los ramos 28 (participaciones) y 33 (aportaciones), el 23 no cuenta con reglas de
operacion claras por lo que se presta a la discrecionalidad y a la opacidad.

Durante la LXIIl Legislatura (2015-2018) se cre6 el Fondo para el
Fortalecimiento de la Infraestructura Estatal y Municipal (Fortalece) al interior del
ramo 23, mejor conocido como “el fondo de los moches™z2t, Mientras el Ejecutivo
presentaba ese fondo en ceros, los diputados le asignaban, en promedio, 10 mil
millones de pesos anuales, de los que podian disponer discrecionalmente para
asignarlos a municipios del pais, cobrando una respectiva comisién. En legislaturas
anteriores existieron otros fondos al interior del ramo, como los fondos de cultura e
infraestructura deportiva, que tenian la misma funcion que el fondo de los moches.
Debido a las criticas que despertaron estos fondos, en 2016 los de Cultura e
Infraestructura Deportiva dejaron de existir, mientras que el Fortalece se elimind
para el PEF 2018122

*kk

Como la légica de la negociacion del presupuesto era politica, al menos
durante el periodo de estudio, los criterios técnicos que la orientaban eran escasos.
Por ejemplo, de acuerdo con informacion obtenida por medio de entrevistas, cada
afo el Consejo Nacional de Evaluacioén de la Politica de Desarrollo Social (Coneval)

119 CEFP. El Ramo 23 en el Presupuesto de Egresos de la Federacion. ¢ Qué son las
provisiones salariales y econdmicas? Camara de Diputados LXIII Legislatura. Abril 2018.

120 En la préctica, es la SHCP la dependencia que se encarga de operar dicho Ramo 23 y
los fondos que lo conforman

121 En legislaturas anteriores, se crearon otros fondos al interior del Ramo 23, como el
Fondo de Pavimentacion de Estados y Municipios y el de Programas Regionales, que los
legisladores también etiquetaban a cabio de “moches”.

122 No obstante su desaparicion, se siguieron etiquetando recursos a otros fondos que se
transfieren a estados y municipios para obras de infraestructura a cambio de moches.



coordinaba diversos estudios sobre el impacto de programas sociales y sus
aspectos susceptibles de mejora; sin embargo, los legisladores prestaban poca
atencion y orientaban mas sus decisiones por criterios politicos y de apoyo a grupos
organizados. De igual manera, la Auditoria Superior de la Federacion presentaba
informes de la revision de las cuentas publicas con cientos de observaciones sin
que la mayoria de las veces fueran incorporadas para ajustar el presupuesto en
aguellas partidas que recurrentemente presentaban irregularidades. La falta de
sanciones efectivas sobre el mal uso del presupuesto implicaba que con frecuencia
los problemas persistieran afio tras afio: por ejemplo, los recursos del Fondo de
Aportaciones a la Educacion Basica y Normal (FAEB), que desde su creacion en los
afios noventa y hasta 2014 algunos gobernadores reasignaban a otras partidas, o
bien, programas de politica social que se canalizaron para beneficiar a grupos
politicos. Respecto al tema del gasto educativo, y como parte de la negociacion
politica, con la Reforma Hacendaria de 2013 se cre6 en el Ramo 33 el Fondo de
Aportaciones de Nomina Educativa y Gasto de Operacion (FONE) en sustitucion del
FAEB, con el fin de generar un mayor control administrativo de las plazas
federalizadas transferidas a los Estados. EI FONE, que entré en vigor a partir del 1°
de enero de 2015 establecié que los Estados serian apoyados por la Federacion
con recursos econdmicos adicionales para cubrir el pago total de los gastos en
servicios personales correspondiente al personal que ocupa las plazas transferidas
en el marco del Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la Educacion Basica
(ANMEB).

Aunque en materia de infraestructura habia mas racionalidad en la
presupuestacion, ya que la Secretaria de Hacienda realizaba evaluaciones ex-ante
de algunos proyectos de obra publica, hasta 2016 se carecia de evaluaciones ex-
post sobre su impacto en el crecimiento y tampoco se contaba con evaluaciones de

la ejecucion de la obra o de la calidad de los trabajos entregados, lo que limitaba el
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proceso colectivo de aprendizaje sobre el verdadero beneficio de la inversion
publica.'®

En materia de ejecucion del gasto también se observaban problemas. De 1997
a 2018 la Secretaria de Hacienda contaba con una Unidad de Inversiones y requeria
qgue cualquier proyecto fuera registrado a fin de evaluar su viabilidad; no obstante,
la Cdmara de Diputados insertaba con frecuencia proyectos que carecian de
registro y de estudios costo-beneficio, lo cual conducia a que muchos de ellos no
se ejecutaran a lo largo del afio fiscal. De igual forma, la Secretaria de Hacienda
realizaba cada afio modificaciones al presupuesto aprobado por los diputados, asi
como reasignaciones de recursos subejercidos sin que la Camara de Diputados
diera un seguimiento puntual o exigiera un ejercicio del gasto que cumpliera

fielmente con el mandato del Poder Legislativo-1?*

Finalmente, la l6gica de la negociacion limitaba cualquier ejercicio de
planeacioén integral. En materia de infraestructura, por ejemplo, antes de 2006 no
existia una planeacion multianual que ordenara las prioridades en cuanto a
proyectos de obra publica carretera, presas y plantas de tratamiento de agua,
hospitales e inversion para el desarrollo turistico de los estados, entre otros. A pesar
de que la Unidad de Inversiones de la Secretaria de Hacienda recibia las solicitudes
de registro de proyectos en cartera de inversion y evaluaba su rentabilidad
financiera y social, esta Unidad carecia de autoridad y recursos para aglutinar y
priorizar el conjunto de proyectos de infraestructura en una légica multianual de
largo plazo. No obstante, con la reforma al Reglamento Interior de la SHCP

publicada en 2016, la Unidad de Inversiones actualmente funge como el Secretario

123 El 29 de abril de 2016 la Unidad de Inversiones de la SHCP public6 en el DOF, los
“Lineamientos para la elaboracion y presentacion del Informe de ejecucion y evaluacion ex post de
los programas, proyectos de inversion, proyectos de infraestructura productiva de largo plazo y
proyectos de asociaciones publico privadas de la Administracion Publica Federal”

124 En su tesis doctoral que analiza el proceso presupuestario en Argentina y México, Lorena
Buzon pregunta por qué los legisladores en ambos paises destinan tanta energia a modificar el
presupuesto, pero luego dejan que el Ejecutivo lo modifique con tanta discrecion. Segun ella, esto
se explica por el clientelismo e intercambio de favores y recursos que reciben los legisladores para
avanzar en sus carreras politicas. President, Congress, and Budget-Making in Argentina and Mexico:
the Role of Informal Institutions. Ph.D Dissertation, Georgetown University, 2013, p. 267.



Ejecutivo de la Comision Intersecretarial de Gasto Publico, Financiamiento y
Desincorporacion (CIGPFD) por lo que realiza la concentracién y prelacion de PPis

Aunque las reglas para negociar el presupuesto se mejoraron notablemente
en la década del 2000, particularmente con la aprobacién de la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria promulgada en 2006, el proceso de
negociacion era muy complejo y la negociacion entre multiples fuerzas politicas
generaba en ocasiones improvisacion y falta de criterios técnicos para justificar
diversos programas. Parte de la explicacion residia en la escasa profesionalizacion
de la labor legislativa debido a la falta de carreras parlamentarias.'® Pero la causa
central era politica: al igual que en otros paises, muchos legisladores centraban su
atencién en la gestoria de recursos para proyectos de beneficio politico y local sin
prestar atencién al contenido global del presupuesto. La gran mayoria de los
legisladores se convirtieron en gestores de recursos, en lugar de evaluadores del

presupuesto, como es su funcién de acuerdo con la Constitucién.2¢

Los actores de la negociacion politica del presupuesto

Durante el periodo de estudio, los principales actores de la negociacion eran, por
parte del gobierno, el presidente de la Republica y la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, a través de la Subsecretaria de Egresos. Por parte del Legislativo,
la Camara de Diputados, principalmente a través de la Comision de Presupuesto y

125 Luis Carlos Ugalde, The Mexican Congress: Old Player, New Power Washington: Center
for Strategic and International Studies, 2000.

126 El intercambio clientelar —cuando el gobierno da dinero para proyectos rentables
politicamente a cambio del voto de los legisladores— es una practica extendida en todo el mundo.
No sélo se dan partidas presupuestarias, sino que en ocasiones se negocian plazas en el gobierno,
aumentos salariales y otros beneficios politicos como promocidn de carreras politicas. En Estados
Unidos el término que se usa para los recursos econdmicos y politicos usados para la negociacién
presupuestaria es “pork-barrel”, mientras que en América Latina se le conoce como “patronazgo” o
“clientelismo presupuestario”, término que se usa en este estudio. Para una descripcién de como
operan los intercambios clientelares durante la negociacién del presupuesto en diversos paises de
Ameérica Latina, ver Hallerberg, Mark, Carlos Scartascini y Ernesto Stein, eds., Who Decides the
Budget? A Political Economy Analysis of the Budget Process in Latin America, Inter-American
Development Bank and David Rockefeller Center for Latin American Studies at Harvard University,
20009.
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Cuenta Publica como el actor y el foro primordial para el analisis presupuestario y
su debate en la Camara de Diputados. Otros actores al interior de la Camara de
Diputados eran el presidente de la Junta de Coordinaciéon Politica y los
coordinadores de los grupos parlamentarios. Estos ultimos eran quienes cerraban
los acuerdos generales de la negociacion del presupuesto con el Secretario de
Hacienda y distribuian los recursos de “la pifiata” —parte de la bolsa negociable—

entre los diputados de su bancada.

Aunque estos eran los actores formales de la negociacion presupuestaria, en
la practica han existido otros actores con enorme influencia, como son los
gobernadores y los lideres politicos de agrupaciones con peso legislativo, como la
Confederacion Nacional Campesina (CNC). Durante los afios de gobiernos
encabezados por el Partido Accién Nacional (2000-2012) y a partir de la creacion
de la Conferencia Nacional de Gobernadores (CONAGO) en 2002, los
gobernadores se convirtieron en factores reales para aprobar el presupuesto. En
ese periodo fueron capaces de comandar la disciplina y el voto favorable de los
diputados de sus entidades a cambio de obtener recursos para proyectos de su

interés (por ejemplo, carreteras y obras de infraestructura).

El mayor pluralismo en el Congreso, asi como la necesidad de negociar con
diversos actores para construir una mayoria aprobatoria, generé una aspiracion al
“consensualismo” que se logro, en parte, a través de intercambios clientelares: el
Ejecutivo facilitaba asignaciones presupuestarias a fin de contar con el apoyo de
actores clave que le garantizaban votos suficientes (gobernadores, organizaciones
politicas, legisladores). Asimismo, los partidos de oposicion demandaban recursos
a través de la etiquetacion de proyectos que les dieran visibilidad politica y les
permitieran cumplir con su agenda politica y sus promesas de campafa. La
influencia relativa de estos actores se modifico significativamente en favor del Poder

Ejecutivo federal en la Administracion 2013-2018.

La etiquetacion y el clientelismo presupuestario implican un costo en términos

de racionalidad del presupuesto. Por una parte, la etiquetacion significa que la



Cémara de Diputados asume facultades de planeacién que pueden invadir las
atribuciones del Poder Ejecutivo. Etiquetar puede afectar la l6gica de planeacién
global del presupuesto y fragmentarlo en proyectos de interés politico local o
particular que poco o nada tengan que ver con la planeacion para el desarrollo. Por
otra parte, el clientelismo presupuestario significa que algunos programas se
aprueban por su atractivo politico mas que por su impacto sobre el desarrollo social

o el crecimiento econémico.

La mayor influencia del Congreso en la aprobacion del presupuesto de 1997 a
2018 fue una buena noticia, pero debié acomparfarse de una labor méas profesional
e informada para definir su contenido de forma integral, para evaluar su impacto y
para dar seguimiento puntual a su ejercicio. La falta de una préactica profesional del
Congreso para analizar y evaluar de manera global el presupuesto estimulé tacticas
de simulacion.*?” Por ejemplo, la Secretaria de Hacienda en ocasiones subestimaba
diversas partidas, sabedora que los legisladores aumentarian sus montos (por
ejemplo, recursos para el campo y para carreteras y caminos rurales). También
subestimaba los ingresos mediante calculos conservadores del precio de petréleo y
menores contribuciones tributarias. Lo mismo ocurria cuando el Congreso
adjudicaba bolsas de recursos a proyectos que carecian de estudios de factibilidad
y que con frecuencia no eran ejercidos (por ejemplo, carreteras). Hacienda sabia de
antemano que esos proyectos no serian ejecutados y calculaba los montos para
reasignarlos a los proyectos prioritarios. De esta forma, el proceso de negociacion

politica del presupuesto producia algunos programas de dificil ejecucién que

127 En América Latina se observa que los congresos ponen mucha atencién a la fase de
aprobacion del presupuesto, pero dedican poco esfuerzo y recursos a la fiscalizacion y seguimiento
del ejercicio del gasto. Hay dos razones principales. Por una parte, la asimetria de recursos: mientras
los poderes ejecutivos cuentan con expertos financieros en los ministerios de hacienda y finanzas y
una vasta red de recursos materiales, los poderes legislativos carecen del personal y de los recursos
técnicos para dar seguimiento al ejercicio del gasto. Pero acaso el mayor obstaculo sea politico y de
motivacion: una vez que los legisladores obtienen beneficios presupuestarios para sus aliados o para
los habitantes de sus distritos o provincias, tienen ya poco interés en dar seguimiento a las partidas
de gasto fuera del ambito de su interés politico o geografico. Para una discusién del tema, ver
Hallerberg, Mark, Carlos Scartascini y Ernesto Stein, eds., Who Decides the Budget? A Political
Economy Analysis of the Budget Process in Latin America, Inter-American Development Bank and
David Rockefeller Center for Latin American Studies at Harvard University, 2009.
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generaban expectativas en la poblacion, pero al final minaban la credibilidad e
influencia del Poder Legislativo.

La falta de un trabajo profesional, integral y cotidiano del Congreso para
aprobar el presupuesto y dar seguimiento al ejercicio del gasto ha dado a la
Secretaria de Hacienda un enorme poder para definir el rumbo del gasto e incluso
vetar, en la préctica, algunos programas aprobados por el Congreso.?® La
Secretaria de Hacienda tiene amplias atribuciones en la ley para conducir el gasto.
Que tenga incluso algunas facultades discrecionales, argumenta un ex funcionario
de Hacienda: “Es una forma de hacer que las cosas funcionen y maniobrar frente a
recursos escasos y a una tendencia cada vez mayor del Congreso para gestionar
recursos para el clientelismo politico. Si se le ataran las manos a Hacienda sin
profesionalizar al Congreso, la consecuencia seria un desastre mayor”, concluye el
mismo entrevistado.

*kk

Para prosperar, México requiere contar con presupuestos que se hayan
discutido y enriguecido con las mejores aportaciones de los grupos parlamentarios
representados en el Congreso. México necesita presupuestos en los cuales se
garantice que el uso de los recursos publicos —que por definicibn son siempre
limitados— sea para satisfacer de la mejor manera posible las demandas de los

mexicanos.

Durante el periodo de estudio, el reto politico en materia presupuestal fue que

el pluralismo del Congreso se tradujera en presupuestos eficientes y eficaces para

128 Aunque los poderes legislativos cominmente cuentan con la facultad para verificar y
limitar los cambios que los ejecutivos hacen a los presupuestos durante su ejecucién, en la practica
muchos congresos abdican de esa responsabilidad. En Argentina, por ejemplo, la Constitucién da al
gobierno la facultad de emitir decretos de necesidad y urgencia ante situaciones de emergencia.
Mediante ellos, el gobierno puede aumentar gastos o partidas y aunque el decreto puede ser
revocado por un comité de ambas camaras del Congreso, en la realidad no ocurre. En Bolivia y Brasil
existe también mucha discrecionalidad en la capacidad de los gobiernos para modificar el contenido
de los presupuestos aprobados por los congresos. Para una discusion del tema, ver Hallerberg,
Mark, Carlos Scartascini y Ernesto Stein, eds., Who Decides the Budget? A Political Economy
Analysis of the Budget Process in Latin America, Inter-American Development Bank and David
Rockefeller Center for Latin American Studies at Harvard University, 2009.



fomentar el crecimiento econdémico, la seguridad publica y la igualdad de
oportunidades. A partir de 2018, el reto sera distinto. El proximo presidente de
México, Andrés Manuel Lopez Obrador, contara con mayoria en la Camara de
Diputados, como no se habia visto desde la época hegemonica del PRI, y se espera
que con ello la dindmica de negociacion politica del presupuesto cambie. Mas que
antes, se abre una gran oportunidad para transparentar y mejorar el proceso de

aprobacion presupuestaria.

El reto serd lograr la aprobacion de un presupuesto reformado, basado en un
plan de austeridad que permita aumentar los recursos disponibles para implementar
las politicas publicas y programas sociales prometidos, disminuyendo a su vez los
costos del consenso. Ello también implicara combatir la corrupcion, eliminar los
moches y reducir los recursos de la bolsa negociable. No obstante, el arribo de
Diputados con poca o nula experiencia legislativa plantearan otro desafio al nuevo
gobierno, que sera lograr la profesionalizacion del Congreso para analizar y evaluar

de manera global el presupuesto y dar seguimiento al ejercicio del gasto.
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14.Un cambio de paradigma para la reforma electoral. Reflexiones a partir de
la justicia electoral

La ruta de cambio y clave de la transicion a la democracia en México ha sido la
regulacion electoral. Desde 1977, través de once reformas de menor y mayor
envergadura hemos construido un sistema electoral capaz de garantizar la
celebracion de elecciones democraticas y de calidad. Aunque también podemos
jactarnos de tener uno de los sistemas electorales mas regulados, detallados y

complejos del mundo.

Derivado de esa evolucion normativa contamos hoy con autoridades
autonomas e independientes, aptas para lograr la legalidad y certeza en el
desarrollo de los procesos electorales. Asimismo, tenemos un marco regulatorio que
garantiza la equidad en la contienda, respetando los derechos de la ciudadania y
de los actores participantes. En pocas palabras, en los Ultimos cuarenta afios hemos
construido un sistema electoral complejo, robusto y confiable.

El momento en el que se escriben estas palabras, a escasos dias de la jornada
electoral del 1 de julio de 2018, es propicio para la reflexién sobre lo que tenemos
detras, tanto en términos amplios, de construccién de nuestra democracia, como en
un plazo mas breve, circunscrito a este proceso electoral. Es también un momento
para empezar a vislumbrar los retos futuros y los posibles ajustes que necesitara

nuestro sistema electoral.

Construyendo la complejidad

Las once reformas que tuvimos a lo largo de cuarenta afios fueron creando
condiciones para la creciente pluralidad partidista y competitividad electoral. La
apertura generada ha requerido de ajustes paulatinos y cada vez mas sofisticados
para delimitar las reglas del juego y garantizar la equidad en la contienda. Para
poder garantizar tal sistema electoral complejo y detallado ha sido necesario el
crecimiento de las facultades de las autoridades electorales, tanto en el ambito

administrativo como en el jurisdiccional.



En este sentido, una expresién de la complejidad legislativa, asi como del nivel
de especificidad de una regulaciéon, es la amplitud del documento normativo,
expresada por el numero de articulos o palabras que contiene. Bajo esta perspectiva
se considera que los documentos normativos mas largos y que contienen normas
mas detalladas, son més especializadas y escritas en un lenguaje mas técnico
(Huber y Shipan, 2002).

Con este parametro podemos advertir que la legislacién electoral mexicana
aumentd su complejidad de manera significativa durante los ultimos 40 afios. La Ley
Federal de Organizaciones Politicas y Procesos Electorales (LOPPE) de 1977
contenia 248 articulos; el Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales (COFIPE) incluia, en su ultima version de 2008 y después de varias
reformas, 394; es decir, en los primeros treinta afios la legislacion electoral
incrementd en 146 articulos (en promedio, 29 articulos por cada eleccion
presidencial celebrada). EI marco legal actual, que incluye a la Ley General de
Instituciones y Procedimientos Electorales (LGIPE) y la Ley General de Partidos
Politicos (LGPP) tienen, en conjunto, 590 articulos; mas del doble de la LOPPE

(para ser especificos, 237%).

Comparando la extension de las normas, con relacion al numero de palabras
empleado, podemos notar que hemos pasado de 82,097 palabras en 2008, a

109,988 en 2014, es decir, la nueva legislacion incrementd su densidad en 33%.

La regulacién del sistema electoral mexicano ha ido, pues, en aumento, se han
generado detalladas leyes electorales, no Unicamente a nivel federal, sino a nivel
local, que nutren de complejidad a las reglas del juego politico. Un analisis mas
detallado de las reformas subsecuentes, en especial de las tematicas que
abarcaron, nos permite llegar a las mismas conclusiones respecto del aumento de

la complejidad y regulacion.

Las primeras reformas estuvieron enfocadas en el disefio de las autoridades
electorales, pretendiendo crear un andamiaje institucional mas confiable y aceptable

para los actores politicos. Asi, la LOPPE modificé la integracion de la Comision
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Federal Electoral, otorgando a los partidos politicos el derecho de integrar los
organos electorales con voz y voto, cuando tenian el registro definitivo, o solo con
voz, en caso de tener registro condicionado (LOPPE, articulo 78, 1977). Las
reformas posteriores crearon el Instituto Federal Electoral (IFE) como autoridad
encargada de organizar las elecciones (1990), para dar pie a su evolucion como
una institucién independiente y ciudadana: en 1993 los partidos pierden derecho a
voz en el Consejo General;, mas tarde, en 1996, se otorgd autonomia e
independencia total al Instituto, desapareciendo la representacion del Poder
Ejecutivo y concediendo voz y voto Unicamente a los integrantes del Consejo

General (Becerra et al., 2000).

Este proceso de busqueda de independencia y autonomia de los 6rganos
electorales estuvo acompafiado, consecuentemente, por la ampliacién de las
facultades del IFE, y una estructura cada vez mas grande. Este proceso ha tenido
su ultima modificacidon con la reforma de 2014, con la que se establecid un sistema
electoral nacional, dotando al ahora Instituto Nacional Electoral (INE) de facultades
para la organizacion de las elecciones locales y estableciendo una clara relacion de
prevalencia del Instituto respecto los organismos locales (articulo 41, base V,
apartado B, inciso a de la CPEUM; articulo 32.1, inciso a), y 32.3 de la LEGIPE).

Con el tiempo, el punto central de las reformas electorales se amplié para
incluir, ademas del disefio institucional, las reglas de acceso al juego electoral y los
puntos méas finos del sistema electoral: las condiciones de competencia,
relacionadas principalmente con el financiamiento y acceso a los medios de
comunicacioén. Asi, en sintesis, hemos transitado por una serie de reformas que han
respondido al llamado por la equidad en la contienda: 1990 (acceso a los medios),
1993 (aportaciones privadas, fiscalizacion de las finanzas y acceso a los medios de
comunicacién), 1996 (acceso a los medios de comunicacion y financiamiento
publico), 2007 (acceso a radio y television y otros aspectos de la comunicacion
politica) y 2014 (comunicacion politica, vigilancia de los recursos de campafia,

sistema de nulidades).



En particular, el acceso a radio y television se convirti6 en uno de los
elementos clave en disefo electoral. Si bien el derecho de acceso a los medios
masivos de comunicacion fue reconocido a los partidos politicos ya con la LOPPE
de 1997, su regulacion llegé hasta la reforma de 1986, cuando el Codigo Federal
Electoral (CFE, 1987) otorgd a los partidos 15 minutos mensuales y, adicionalmente,
un programa conjunto emitido quincenalmente (articulo 52 del CFE). Con la reforma
de 1990 se establecieron las bases del sistema electoral vigente: los partidos
recibian una cantidad de minutos de tiempo aire que seria distribuida en funcion de
la votacion que hubiesen recibido. Aquella normativa permitia la compra de tiempo
aire por los partidos politicos, obligando a los concesionarios a ofrecerlos bajo las

mismas tarifas que aplicaban para la publicidad comercial (Becerra et al., 2000).

Este esquema fue modificado en 1996, cuando se establecieron reglas de
distribucion del tiempo aire que adn siguen vigentes: a los partidos politicos con
representacion en el Congreso se les otorga el 30% del tiempo en radio y television
de manera igualitaria y el 70% en forma proporcional a su fuerza electoral. Ademas,
el IFE fue facultado para realizar el monitoreo de la cobertura noticiosa ofrecida por
los medios de comunicacion (Becerra et al., 2005). Esta distribucién, aunada a la
creciente competitividad y uso de la mercadotecnia, generé6 campafas con
estrategias centradas en el acceso a los medios electronicos que, en la eleccion
presidencial de 2006, fue considerado desigual y nocivo para la democracia
mexicana. Fueron comunes las voces que consideraron que la “eleccion
presidencial se disputdé en medio de una guerra sucia en la que terceros se
involucraron de forma ilegal, asi como dentro de un ambiente de mensajes
negativos que hicieron del proceso uno de los mas ofensivos y rispidos de la historia
electoral del pais” (Buendia y Azpiroz, 2011).

Este diagnostico generd la coyuntura propicia para una reforma de gran
magnitud: en 2007 se pretendio instaurar un “nuevo modelo de comunicacion
social’, que privilegiara un debate de calidad entre los participantes de las

contiendas y fomentara el uso responsable de los espacios de comunicacion,
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previniera los “usos y abusos de los medios de comunicacion”. Para ello, se elevo
a nivel constitucional un esquema de regulacion basado en tres prohibiciones
expresas: 1) de contratar espacios en radio y television con fines electorales; 2) de
emitir expresiones que denigren a las instituciones y a los propios partidos, o que
calumnien a las personas; y 3) de la emision de la propaganda gubernamental
durante las campafas electorales de todos los niveles y hasta que concluya la
jornada electoral respectiva (articulos 41 y 134 de la CPEUM).

El financiamiento de la actividad politica empez6 a ser objeto de regulacién
desde la reforma de 1977, que establecia un régimen fiscal especial para los
partidos politicos (articulo 48 de la LOPPE). Mas tarde, en 1986, se establecié un
sistema de financiamiento publico, basado en un “costo minimo de campana de
diputado” que se multiplicaba por el numero de candidatos registrados para, asi,
obtener el monto total que se distribuia entre los partidos politicos: el 50% de forma
proporcional al numero de votos por partido en la eleccion de diputados, y la otra
mitad se otorgaba también proporcionalmente, segun el numero de diputados que
tenia cada uno de los partidos (articulo 61 del CFE).

La reforma de 1990 afiadié al financiamiento publico de campafas otros
rubros: financiamiento para las actividades ordinarias, especificas y subrogacion
(articulo 49 del COFIPE, 1990). La reforma subsecuente (1993) introdujo topes
maximos del financiamiento privado, asi como el catalogo de sujetos de los cuales
esta prohibido recibir financiamiento: cualquier poder publico, centralizado,
paraestatal, de cualquier orden de gobierno; extranjeros, sean personas fisicas o
morales o bien, personas que trabajen o vivan en el extranjero; organismos
internacionales; iglesias o agrupaciones religiosas y ministros de culto; vy
asociaciones mercantiles (articulo 49 del COFIPE, 1993).

La reforma de 1996 establecio las bases del esquema aun vigente: adopto la
regla constitucional de la preeminencia del financiamiento publico sobre el privado
(articulo 41, fraccion Il de la CPEUM) y cred nuevas reglas especificas de

distribucion del mismo, que siguen vigentes y que se basan en una distribucién dual:



el 70% de los recursos se distribuye de manera proporcional a la votacion obtenida
por los partidos en la eleccion inmediata anterior, y el 30% se divide en partes

iguales.

La fiscalizacion lleg6 tarde al sistema electoral mexicano, ya que fue hasta 1993
cuando se incluy6 una disposicion que preveia la existencia de procedimientos de
control y vigilancia del origen y uso de los recursos de los partidos politicos. En
aquel momento se establecié que los partidos politicos deberian presentar informes
anuales y de campafa sobre el origen y monto de los ingresos que recibian por
cualquier modalidad de financiamiento, asi como su empleo y aplicacion (articulos
49-A, 49-B y 49-C del COFIPE, 1993).

A pesar de su introduccion tardia, la fiscalizacion fue el tema que sufrio
modificaciones importantes en las tres reformas subsecuentes. En 1996 la reforma
estableci6 que la facultad fiscalizadora estaria a cargo de la Comision de
Fiscalizacion de los Recursos de los Partidos y Agrupaciones Politicas del IFE,
integrada por seis consejeros electorales y cuyo secretario técnico era el titular de
la Direccion Ejecutiva de Prerrogativas y Partidos Politicos (articulos 49.6 y 49-A del
COFIPE, 1996). Asimismo, establecié que los partidos politicos presentaran sus
informes anuales y de campafa, sobre el origen y monto de los ingresos que
recibieran por cualquier modalidad de financiamiento, asi como su empleo y
aplicacion, ante la mencionada Comision, érgano permanente en la estructura del
Consejo General del IFE, con facultades expresas para verificar que los partidos
politicos se ajustaran a lo establecido por la ley electoral en cuanto al origen y

aplicacion de sus recursos (Agiss, 2008).

Bajo este esquema la autoridad empez6 a desarrollar vigilancia detallada de
las actividades de los partidos, analizando los limites de gastos e ingresos, tomando
en cuenta la satisfaccion de los requisitos legales previstos para la validez del acto

referido, y por supuesto los de indole contable.

Con el propdsito de lograr la “profesionalizacién e imparcialidad de la funcién

fiscalizadora”, asi como de evitar las “distancias innecesarias” resultantes del trato
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entre consejeros y representantes partidistas, la reforma de 2007 sustituy6 a la
Comision de Fiscalizacion de los Recursos de los Partidos y Agrupaciones Politicas,
encargada de realizar esta tarea, creando la Unidad de Fiscalizacion de los
Recursos de los Partidos Politicos, un érgano técnico de fiscalizacidon con
autonomia en su gestion (Zavala, 2009, p. 414). Asimismo, se modificaron los
plazos para la presentacion de la informacion y se establecieron procedimientos
extraordinarios de fiscalizacion (articulo 85 del COFIPE, 2008), y se establecio la
inoponibilidad de los secretos bancario, fiduciario y fiscal, para garantizar que la
Unidad cuente con la informacibn necesaria y suficiente para cumplir

adecuadamente sus funciones (Zavala, 2009).

Finalmente, la tltima reforma de 2014 respondié a la dinamica reflejada en las
elecciones presidenciales de 2012, caracterizada por el desfase existente entre las
fechas de la jornada, la calificacion de la eleccién y la toma de posesion del
candidato electo frente a los plazos de fiscalizacién, que impedian tomar en cuenta
sus resultados en el momento de analizar la validez de los comicios. Por ello, la
reforma recortd6 de manera dréstica los plazos y estableci6 un sistema de
fiscalizacion en paralelo al desarrollo de las camparias, bajo el cual el dictamen
consolidado se emite a escasos 40 dias posteriores a la jornada electoral.
Asimismo, regreso la facultad de fiscalizacion a la Comisién de Fiscalizacion del
INE.

Asi, nuestro ciclo evolutivo pasé de las reformas centradas en generar
condiciones de participacion plural (1977, 1986 y 1990), hacia la creacion de
autoridades autonomas, independientes y solidas (1990, 1994, 1996 y 2014), y
generacion de condiciones de equidad (1993, 1996, 2007). Con ello, logramos un
sistema robusto, completo y complejo que ha “servido para inyectar imparcialidad y
confianza a los 6rganos y a los procedimientos electorales, han puesto a disposicién
de los partidos una bateria muy amplia para defender sus derechos; han ajustado
los criterios de la representacion politica para que no existan exclusiones artificiales

y para lograr una composicion congresual mas equilibrada; han puesto en manos



de los partidos grandes recursos materiales y financieros para su consolidacion, y
esos recursos se han distribuido de manera mas equitativa; de tal forma han
equilibrado también las condiciones de competencia; todo esto ha derivado de un
sistema de partidos competitivo que en su lucha y en su operacion esta cambiando

la fisionomia politica de México” (Becerra et al., 2000).

El balance y perspectivas

La perspectiva de treinta afios, seis elecciones presidenciales y trece legislativas
federales, asi como la etapa de preparacion para las elecciones concurrentes de
2018, nos permiten hacer un balance del funcionamiento de nuestro sistema

electoral, con todos sus claroscuros.

Definitivamente, en términos generales, es un balance positivo. Hemos
logrado la construccién de un sistema complejo, capaz de hacer frente a la tarea de
la organizacion simultanea de la eleccion de mas de 18 mil cargos, y de hacerlo sin

errores ni contratiempos significativos.

Si bien el balance descrito de las reformas electorales y de la evolucion de
nuestro sistema electoral es altamente positivo, debemos hacernos cargos de
alunas deficiencias que aun muestra la actividad electoral, frente al ideal deseado y

dibujado por las reformas consecutivas.

En este sentido, el problema principal de nuestro sistema es que la
multiplicidad de reglas que pretenden garantizar un control fuerte sobre el desarrollo
de los procesos comiciales, atajando cualquier resquicio de incertidumbre o posible
irregularidad, no termina de convencer a la ciudadania y a algunos actores politicos.
Nos hemos enfrentado con un problema no previsto y con una dinAmica no
esperada: las reglas creadas para eliminar la desconfianza no solo no lograron
hacerlo del todo, sino que, en ocasiones, contribuyen a generar dudas,
cuestionamientos y confusion. Parece ser que la complejidad de nuestras

regulaciones ha alejado a la ciudadania de las elecciones, de las instituciones y de
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la participacion: es dificil creer en algo que no se entiende o participar comodamente
bajo reglas excesivamente complicadas.

Por otro lado, a pesar de lo detallado que resulta nuestro sistema, alun hay
cuestiones o problematicas que se escapan de la regulacion. Los procesos
electorales de 2018 estan demostrando que estan pendientes algunos temas, o

bien, que regulacion de tantos otros no es la mas apta.

La reforma constitucional de 2014 resultdé en un punto intermedio entre el
esquema de funcion electoral vigente hasta entonces y la inicial intencién de
nacionalizar a la autoridad electoral y eliminar a las instancias estatales. Asi, la
division vertical o federatival29 de la funcion electoral fue limitada mediante el
facultamiento del instituto central para definir lineamientos y directrices en varias
materias. Desde luego, semejante esquema produce tensiones entre la
homogeneidad, la diversidad que constriia a los sistemas central y federativo,

respectivamente, como se ha podido constatar en este proceso electoral federal.

Efectivamente, la nacionalizacion de ciertas funciones de organizacion
electoral, en un contexto de alta heterogeneidad de las regulaciones estatales,
generé probleméaticas importantes de operacion para el INE y los organismos
publicos locales electorales (Oples). Para lograr el éptimo desarrollo de los
procesos, el propio Instituto emitié un acuerdo para homologar algunos de los plazos
mas importantes; sin embargo, esta ruta puede no ser la mas adecuada en un
contexto normativo en el que la ley tiene un papel preferente, lo que nos invita a
reflexionar sobre los alcances que debiera tener la nacionalizacién de la funcion

electoral.

También la participacion de las candidaturas independientes en este proceso
generd6 muchos cuestionamientos y un alto nidmero impugnaciones. Hasta el
momento, el 11% de los asuntos que recibieron las salas del TEPJF en relacion con

los procesos electorales de 2018 estan relacionados con esta modalidad de

129 Garcia Pelayo, Manuel, Obras completas, Madrid, Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, 2009, t.Il, P. 1630.



postulacion. Cabe sefialar que los asuntos abarcaron practicamente todos los
aspectos de la postulacién de las candidaturas independientes, desde requisitos,
proceso de consecucidon de apoyo ciudadano, validacion de estos apoyos,

financiamiento de sus actividades o fiscalizacion de los recursos erogados.

Parece ser que el origen de esta problemética reside en una insercion artificial de
las candidaturas independientes en un modelo disefiado para fortalecer la
participacion exclusiva de los partidos politicos, lo que ha generado incompatibilidad
de diversas normas y necesidad de un control judicial intenso. De ahi queda claro
gue es necesario analizar el modelo de postulaciones que tenemos, para generar
condiciones de equidad entre las personas postuladas con el apoyo de los partidos

y sin este.

Otro tema que ha sido relevante durante este proceso electoral y que necesité
interpretacion jurisdiccional es la compatibilidad de la posibilidad de reeleccion
frente a la obligacion de cumplimiento con el principio constitucional de paridad. En
relacion con el registro de candidaturas a cargos legislativos estatales y municipales
se han presentado diversas impugnaciones que cuestionaban la posibilidad de
empatar estos dos elementos y, en especial, sefialaban que la exigencia de paridad

afecta el derecho a la reeleccion.

Al respecto, el Tribunal Electoral ha sostenido, en primer lugar, que la
reeleccién no es un derecho humano. En consonancia con la opinién de la Comision
de Venecia, se considero6 que el derecho humano que tienen todas las personas es
a ser votado, y que la reeleccion es Unicamente una posibilidad que puede ser
regulada y sometida a otros principios (2018). Sin embargo, se sefial6 también que
es posible armonizar la paridad y la reeleccién, en aras de proteger los intereses de
las y los candidatos e institutos politicos. Para ello, un partido politico debe, en
primer lugar, definir a qué personas pretende postular de nueva cuenta, y acomodar
las candidaturas restantes en funcion de esta decision, respetando las reglas de

paridad.
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Uno de los asuntos mas interesantes de este proceso tuvo que ver con los
registros de candidaturas de las personas transgénero y el cumplimiento de la
paridad. Los cuestionamientos que surgieron a partir de registros de algunas
candidaturas en el ambito municipal en Oaxaca reflejaban la preocupacion por la
posible manipulacion o incumplimiento a cabalidad con el principio constitucional,
quitando espacios a las mujeres. De ahi que pugnaban por negar este derecho, o
bien, exigir pruebas de cambio de sexo realizado por las personas que pretendan
ser postuladas como género distinto al legalmente reconocido. Por supuesto, un

dilema de esta naturaleza no fue previsto por la normativa electoral.

Al respecto, el Tribunal Electoral estableci6 que la manifestacion de
pertenencia a un género es suficiente para justificar la auto-adscripcion de una
persona, por lo que ninguna autoridad esta facultada para solicitar prueba alguna.
Sin embargo, dada la obligacién del Estado de proteger la paridad entre hombres y
mujeres en la postulacién de las candidaturas, consideré que debe evitarse una
simulacion en la manifestacion de género o de la auto-adscripcion. Por ello, sostuvo
las autoridades electorales deben hacerse cargo de la posibilidad de un mal uso de
la autoadscripcion, para no permitir que una reivindicacion tan importante como la
identidad trans se utilice de manera engafiosa para cumplir con el principio

constitucional de paridad.

Cabe sefalar que el principio de autoadscripcién es aplicable también a los
integrantes de las comunidades indigenas, a quienes es suficiente declarar la
pertenencia para recibir el trato preferencial de la justicia electoral. La Unica
excepcion para la cual el TEPJF aprobd determinada autoadscripcion calificada es
la postulacion de candidatos indigenas en los 13 distritos electorales definidos por
la Sala Superior, con el objetivo de garantizar la autenticidad de estas postulaciones.

Otra tematica relevante que se ha evidenciado en este proceso (y también a lo largo
de los afios) es la necesidad de lograr una mayor conciliacion entre los sistemas
normativos internos y la justicia ordinaria, para permitir mayor proteccién de

derechos de las personas indigenas.



Hay que recordar que nuestro sistema juridico se inscribe en el pluralismo
juridico, el cual considera que el derecho se integra tanto por el legislado
formalmente por el Estado, como por el derecho indigena, generado por los pueblos
indigenas y las comunidades que los integran. Sin embargo, en ocasiones, la
aplicacion de justicia se vuelve homogénea y poco plural, por lo que aun existen
retos que deben ser resueltos para la adecuada garantia de derechos de los grupos

vulnerables.

En particular, el modelo actual presenta deficiencias en el aseguramiento del
ejercicio efectivo de los derechos de los pueblos y comunidades y de su
representacion politica. La ausencia de la legislacion que regule no solo los
sistemas normativos internos, sino que reconozca adecuadamente la justicia de las
comunidades y establezca su relacién con la justicia del Estado, esta atendida por
las autoridades jurisdiccionales. Tal como lo ha hecho siempre el Tribunal Electoral,
es a través de resoluciones y, en menor medida, mediante la adopcién de politicas

gue se pretende mejorar el acceso a justicia de este grupo vulnerable.

Sin embargo, a través de este mecanismo no se alcanza a cumplir a cabalidad
con las necesidades de remover los obstaculos que dificultan a estas minorias el
acceso a la justicia, agravandose en aquellos grupos que, ya de por si, se
encuentran en una especial situacion de desventaja social y econdmica,
representando un alto costo respecto a aquellas personas que, por dicha situacion,

ni siquiera alcanzan el acceso a los tribunales.

Por ello, mas alla de implementar términos procesales que pretendan eficientar
el sistema de justicia, se deben buscar otros mecanismos, mas idoéneos y

congruentes con la cosmovision de los pueblos y comunidades.

En especial, se debe considerar la posibilidad de incorporar conceptos como
la “justicia alternativa” que, como un mecanismo de solucion de conflictos, puede
permitir a las partes conflictuadas lograr acuerdos favorables para ambas. La
implementacion de estos mecanismos de justicia alternativa podria evitar la tan

frecuente polarizacion de las posturas y generacion de conflictos entre los
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integrantes de la comunidad, y permitiria a las partes lograr un acuerdo sin recurrir

a la via jurisdiccional.

En este sentido, los mecanismos alternativos podrian ser implementados en
combinacion con el esquema judicial. Con ello, se impediria que estos componentes
sean utilizados para sustituir o evitar un proceso judicial, por el contrario, la via es
que un juez, a partir de una valoracion de la naturaleza de la controversia, determine

la viabilidad de una solucién alternativa.

Asimismo, es necesario el reconocimiento de los mecanismos alternativos de
solucién de conflictos, que permitan a las comunidades resolver, de forma
auténoma, los posibles desacuerdos, y recurrir ante la justicia del Estado
unicamente de manera excepcional. Con ello podriamos lograr un equilibrio entre la
proteccion de la autonomia de las comunidades, garantizando al mismo tiempo la
existencia de mecanismos adecuados para proteccion de los derechos individuales,
o para la intervencién del Estado cuando el conflicto no se lograra resolver

satisfactoriamente.

Estos mecanismos, conforme a la legislacion vigente, pueden emplearse
también para solucionar posibles conflictos que se pueden presentar al interior de
los partidos politicos, entre los militantes y érganos internos. En este ambito
tenemos aun una asignatura pendiente, para hacer efectivo el uso de los
mecanismos alternativos de solucién de conflictos y evitar la judicializacion de la

vida interna.

Como podemos ver, todas estas problematicas se relacionan con la proteccion
de derechos de los grupos tradicionalmente invisibilizados o discriminados en el
ejercicio de la politica. Vistos desde esta perspectiva, demuestran que nuestra
sociedad es tan plural y diversa que no necesariamente la problemética que tienen
las y los ciudadanos puede ser resuelta o atendida por una legislacion

excesivamente rigida.

Otro elemento a considerar, para mejorar y ampliar el acceso a la justicia, es

la implementacion de un juicio en linea. La regulacion de la promocion y resolucion



de las impugnaciones, contenida en la Ley General del Sistema de Medios de
Impugnacion en Materia Electoral (LGSMIME), establece un procedimiento bastante
rigido y basado en la documentacion que, necesariamente, se presenta por escrito.
Liberalizar ciertos requisitos para transitar hacia una promocioén, especialmente en
el caso del juicio para la proteccion de los derechos politico-electorales del
ciudadano, por la via remota y digital, beneficiaria a la ciudadania y, al mismo

tiempo, permitiria al Tribunal eficientar los procesos internos.

Finalmente, es indispensable reflexionar sobre nuestro ciclo electoral:
proceso, diagnostico, reforma. La mayoria de los cambios legislativos ocurridos
hasta la fecha fueron resultado directo de los procesos comiciales que los
precedieron: las irregularidades detectadas o imperfecciones advertidas en el
desarrollo de las elecciones presidenciales pretendieron ser atendidas a través de
las reformas. Sin embargo, parece ser que, al menos en algunas ocasiones, estos
diagnésticos y las modificaciones legales fueron precipitados. Aunque algunos
resolvieron uno de los problemas detectados, generaron otros mas; algunos incluso
resultaron un tanto contradictorios frente a los objetivos propuestos y generaron

incentivos perversos que afectan el comportamiento de los actores politicos.

Los procesos de reforma que hemos experimentado han tenido buenos
resultados; sin embargo, necesitamos ser mas meticulosos en el calculo de
implicaciones y consecuencias, €S necesario voltear a ver experiencias
internacionales y considerar, en todo momento, las condiciones particulares de

nuestra idiosincrasia.

De ahi que es clave, para el fortalecimiento de nuestra democracia, ajustar la
ruta de las reformas. Cualquier cambio que se proponga, debe ser analizado a
detalle, ponderando sus posibles consecuencias, tanto positivas, como negativas,
en el desarrollo de los procesos electorales. En el proceso deben tomarse en cuenta
voces plurales, desde la academia, desde los actores politicos, ciudadania, y, por

supuesto, autoridades electorales.
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Los foros de especialistas son indispensables, pero también escuchar a los
actores politicos que han experimentado la puesta en marcha de las reglas.
Finalmente, me parece fundamental escuchar a las autoridades electorales, por

esto celebro este ejercicio de reflexion.

Si se considere necesario llevar a cabo una modificacibn mas a nuestro
sistema electoral, me parece que esta reforma deberia responder a las
preocupaciones principales expuestas en este trabajo. Primero, deberia simplificar
las reglas y la organizacién de las elecciones. Segundo, reconocer la situacion
juridica de los grupos en desventaja, para cerrar estas brechas que no pueden tener
lugar en el México del siglo XXI. Tercero, deberia ser una reforma aprobada desde
la racionalidad, alejada del calor de las contiendas electorales, y analizada a
profundidad.

Unicamente un cambio de esta naturaleza podra erradicar los problemas que
aun tenemos, generar la confianza ciudadana en las elecciones y sus resultados y,

con ello, fortalecer la legitimidad de los gobiernos electos.



15.El Congreso en la opinion publica
Introduccion

Las elecciones intermedias de 1997 constituyeron un parteaguas para el andlisis
politico del Poder Legislativo, ya que por primera vez el partido del Ejecutivo no tuvo
la mayoria absoluta en la Camara de Diputados. Esto representd un cambio
fundamental para el sistema politico de nuestro pais, ya que comenzé un periodo
en donde el Congreso retomd paulatinamente su papel de contrapeso democratico.
Atras quedd la nocion del Legislativo como una mera extension y aval de las
decisiones del presidente en turno. Esta diferenciacion de los poderes,
indispensable para el equilibrio democratico, ha despertado un mayor interés en la
academia y en las propias instituciones de investigacion parlamentaria por conocer

las percepciones y valoraciones sociales en el Congreso de la Unién.

En el presente capitulo se muestran algunos indicadores de opinién publica
gue resultan importantes para conocer la percepcion de las y los mexicanos sobre
dicha institucion politica. Estos indicadores estan organizados en cuatro
dimensiones analiticas. La primera consiste en el conocimiento que tiene la
ciudadania en el Congreso, es decir, la informacién precisa y veraz sobre su
composicién y responsabilidades. En segundo lugar, se agrupan indicadores
referentes a la aprobacion y/o evaluacion ciudadana sobre el desempefio del
Congreso. En tercero, se recuperan indicadores sobre ciertas valoraciones que ha
manifestado la ciudadania sobre el Poder Legislativo y, finalmente, se muestran
indicadores de confianza institucional. Es importante mencionar que en varias
ocasiones no es posible tener valores para las dos cadmaras que conforman el
Congreso de la Union; de hecho, como parte de la investigacién realizada tanto en
este documento como en otras investigaciones previas del Area de Seguimiento a
la Opinién Publica del Senado de la Republica, se ha identificado que varios
indicadores so6lo corresponden a las percepciones sociales sobre la Camara de

Diputados y en mucha menor proporcion, a la de Senadores.*® Sin lugar a dudas,

130 Al respecto véase: de la O, Felipe (2017). “La percepcion de las y los mexicanos en el
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dada la mision concreta del Instituto Belisario Dominguez y como elemento basico
para la propia reflexividad que las y los legisladores del Senado, resulta importante

corregir esta asimetria de informacion.

El capitulo esta organizado de la siguiente manera. En el primer apartado se
muestran los datos mas recientes del Latinobarometro sobre la satisfaccion con la
democracia que tienen las y los mexicanos. Estos indicadores permiten hacer
inferencias sobre las percepciones sociales que hay en torno a las instituciones
politicas relevantes para el funcionamiento de la democracia en el pais, ya que es
altamente probable que a mayor satisfaccion con la democracia, los indicadores
sobre el Poder Legislativo tiendan a resultados mas positivos. Los siguientes
apartados exponen los indicadores seleccionados para cada una de las
dimensiones analiticas sefialadas (conocimiento, aprobacion, valoracion vy
confianza). Es importante subrayar que, cuando la disponibilidad de los datos lo
permita, se presentaran los resultados de manera diacronica para conocer las
tendencias y fluctuaciones historicas que ha tenido la opinion publica. Finalmente,
se realizan algunas reflexiones en las que se subrayan inferencias sobre los datos
recabados, asi como el principal reto que tiene frente a si el Congreso para mejorar

la percepcién ciudadana que se tiene sobre dicha institucion.

El contexto democratico

La democracia es una forma de gobierno que se ha anclado como la mejor opcién
politica durante el ultimo siglo, en gran medida por el pilar del sufragio universal
como derecho politico, asi como en otros valores como la inclusion y la igualdad
politica (Dahl, 2006). No obstante, en los ultimos afios la democracia ha generado
un cierto desencanto por no poder resolver problemas que se originan en otras
esferas, particularmente la econdmica como han sido el crecimiento de la

marginacion y la pobreza. Aunque estos problemas no constituyen una

Congreso de la Union”, Cuaderno de investigacién, No. 37, Instituto Belisario Dominguez, Senado
de la Republica.



responsabilidad directa para la democracia, su crecimiento la “corroe” e incide en
las valoraciones que la ciudadania tiene sobre ella (OEA y PNUD, 2010). En ese
sentido, el indicador relativo a la satisfaccion con la democracia constituye en si
mismo en un elemento contextual que permite aproximarse a una valoracion general

sobre la forma de gobierno y sus instituciones.

En el Cuadro 1 se pueden observar los niveles de satisfaccion con la
democracia correspondientes a la medicion del afio 2017 de la Corporacion
Latinobarémetro. La mediana regional indica el predominio de la insatisfaccion
sobre esta forma de gobierno (42.5% no muy satisfecho y 22.5% nada satisfecho).
En este mismo estadistico, se puede observar que apenas 8.5% de la poblacion
encuestada en Latinoamérica se encuentra muy satisfecha con la democracia y
18.5% respondié que se encuentra mas bien satisfecha. Si se toma como valor de
referencia el mayor tipo de satisfaccion con la democracia (Muy satisfecho), se
observa que son tres paises centroamericanos quienes se destacan por este nivel
de satisfaccion, a saber, Nicaragua, Honduras y Costa Rica. Por el contrario, los
tres paises que tienen los valores mas altos en la respuesta de Nada satisfecho son
Brasil, Venezuela y El Salvador. En el caso especifico de México, solamente 1%
respondié que esta Muy satisfecho con la democracia, 17% esta Mas bien
satisfecho, 44% No muy satisfecho y 35% Nada satisfecho. También se destaca
que México esta muy por debajo de la mediana regional latinoamericana en cuanto

a la satisfaccion con la democracia.

312



Cuadro 1. Satisfaccién con la democracia en América Latina (Porcentaje).

TIPO DE SATISFACCION
PAIS Muy Més bien No muy Nada RS
satisfecho | satisfecho | satisfecho | satisfecho

Brasil 1 11 26 57 6
México 1 17 44 35 4
Paraguay 1 22 57 14 5
Colombia 4 15 51 28 2
Chile 6 30 46 14 3
El Salvador 6 9 43 39 4
Pert 6 8 51 29 4
Argentina 7 30 44 17 2
Venezuela 8 14 28 48 2
Mediana AL** 8.5 18.5 425 22.5 4
Bolivia 9 25 44 17 4
Guatemala 9 16 42 24 9
Rep.

Dominicana 11 21 39 26 3
Ecuador 11 39 39 9 1
Panama 13 14 48 21 4
Uruguay 13 45 29 10 3
Costa Rica 15 30 35 15 5
Honduras 15 14 37 27 7
Nicaragua 19 31 24 17 9

Fuente: Corporacién Latinobarometro, 2017. Los datos estan ordenados en valores crecientes
tomando como referencia la respuesta “Muy satisfecho”. **Mediana regional para América Latina.

En la Gréfica 1 se muestra el comportamiento sincrénico de este indicador
para el caso mexicano. Para tener una mejor visualizacién de los datos se
agruparon los valores correspondientes a cualquier tipo de satisfaccion con la
democracia (Muy satisfecho / Mas bien satisfecho) y se realiz6 el mismo
procedimiento con aquellos que se refieren a cualquier tipo de insatisfaccion (No
muy satisfecho / Nada satisfecho). De esta manera, se destaca que los valores que
predominan en el periodo de 1995 a 2017 se refieren a la insatisfaccién con la
democracia. Los picos mas altos de insatisfaccién corresponden a los afios de 1996,
justamente un afio antes a las elecciones intermedias de 1997 en las que el partido

en el poder pierde la mayoria en la Camara de Diputados. A su vez, el afio de 1997



fue en el que se detecta el pico més alto de satisfaccién con la democracia en el

pais con 45% de la poblacion encuestada satisfecha.

Gréfica 1. Satisfaccion con la democracia en México, 1995-2017 (Porcentaje).
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Fuente: Corporaciéon Latinobarémetro, serie temporal 1995-2017. Se omiten los valores
correspondientes a las respuestas de No sabe / No contestd.

Otro periodo interesante corresponde al afio 2006, en donde nuevamente la
satisfaccion con la democracia alcanza un pico alto con 41% de la poblacién
encuestada satisfecha con la democracia. Es importante notar que de ese afo en
adelante comienza una tendencia sostenida en el aumento de la insatisfaccion con
la democracia y, por consecuencia, una disminucion en los valores referentes a la

satisfaccion.

El conocimiento sobre el Congreso
La dimensién analitica correspondiente al conocimiento se refiere a la informacion

precisa y veraz que tiene la opinion publica, con la cual realiza valoraciones y
evaluaciones bien fundamentadas con respecto a algo. De esta manera, si el

conocimiento que tiene la ciudadania sobre el Congreso resulta bajo, entonces su
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opinién tendera a construirse de posturas meramente ideologicas, basadas en
creencias que se reproducen de manera acritica que evidencian la falta de
informacion clara y responsable sobre procesos o instituciones politicas (Arellano,
2009). Los indicadores seleccionados para indagar en el conocimiento que tiene la
ciudadania sobre el Congreso de la Unién consisten en tres aspectos que se
consideran basicos:

e La identificacion de las dos Camaras que integran el Congreso (Camara de

Diputados y Cadmara de Senadores),
¢ El reconocimiento de su tarea sustantiva como es la de legislar y,
e El conocimiento sobre nimero de legisladores que integran cada una de las

Camaras (500 miembros de la Camara de Diputados y 128 para el Senado).

En la Grafica 2 se muestra el conocimiento que tiene la ciudadania sobre las
Camaras que conforman el Congreso de la Union. Como se puede observar, 4 de
cada 10 personas encuestadas saben que el Congreso se compone de dos
Cémaras, pero una proporcion similar respondié que no tiene conocimiento sobre la
integracion del Congreso. 11% solo identificé a la Camara de Diputados, 4% al
Senado y 4% dio el nombre de una institucion politica diferente. Si este ultimo
porcentaje se afiade a quienes respondieron no saber, entonces el desconocimiento

seria la frecuencia més alta para este indicador.



Gréfica 2. Conocimiento sobre las Camaras que integran el Congreso de la Unién
(Porcentaje).
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Fuente: Informe Pais, 2013.

Una tendencia similar se encuentra en el conocimiento que tiene la poblacion
sobre la institucion cuya funcién principal es la promocién y aprobaciéon de las
reformas constitucionales. En ese sentido, 40% de la poblacion encuestada atribuye
al Congreso la capacidad de aprobar reformas constitucionales, tarea que 29%
imputa al titular del Ejecutivo, mientras que 21% no sabe o0 no contestd. La cuarta
mencion recae en el Poder Judicial, ya que 4% de la poblacion encuestada sefialé
gue la atribucién mencionada recae en la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.
Las otras respuestas corresponden a otras instituciones ajenas al proceso
legislativo como son la Comision Nacional de Derechos Humanos y el Instituto

Federal Electoral (Véase Gréfica 3).
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Gréfica 3. Conocimiento de la institucion que aprueba reformas constitucionales
(Porcentaje).
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Fuente: ENCUP, 2001.

En cuanto al conocimiento que tiene la ciudadania sobre el nimero de
integrantes que tiene cada Camara, se puede observar en la Gréafica 4 que la
constante en las mediciones que se han realizado desde el afio 2007 consiste en
un amplio desconocimiento sobre el tema. En ese sentido, no hay una diferencia
estadistica significativa entre las Camaras, ya que ambas se desconocen por igual
en una amplia proporcibn. De hecho, este desconocimiento aumento
significativamente en la medicion realizada en el afio 2015, ya que se paso de 74%
registrado para el afio 2007 a valores superiores a 80%. Ahora bien, si se agregan
los porcentajes de la poblacion encuestada que dio una respuesta incorrecta sobre
el numero de legisladores a la proporcion que respondid no saber, aumenta
considerablemente la poblacion encuestada que no tiene informacion precisa en
este rubro. De esta manera, 9 de cada 10 personas desconocen el nimero de
legisladores que integran cada Camara. Es altamente probable que estos valores
sean mas altos si se formula una pregunta mas sofisticada sobre el tema que
indague si la ciudadania; por ejemplo, que ademas de conocer el nimero de

legisladores, los pudiera identificar por su origen (mayoria relativa, representacion



proporcional y en el caso del Senado, también los de primera minoria). Es

importante sefialar que en las diferentes mediciones, ha sido mas frecuente el

porcentaje de personas que saben cuantos diputados integran ésta Camara en

comparacion a las que responden correctamente la cantidad de legisladores que

conforman el Senado.

Gréfica 4. Conocimiento sobre el numero de legisladores en cada Camara (Porcentaje).
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La aprobacién ciudadana en el Congreso

La segunda dimension de indicadores corresponde a la evaluacion que hace la
ciudadania sobre el desempefio del Congreso. La evaluacion normalmente se mide
a partir de la aprobacion que la ciudadania tiene con respecto a una institucion. La
aprobacion es un concepto mas facil de medir que la legitimidad y revela el nivel de
apoyo que tiene una institucion politica determinada (Moreno, 1997). En el caso
especifico del Congreso se puede inferir que la aprobacién es una ventana que
permite aproximarnos al respaldo ciudadano hacia las decisiones que se toman en

dicha instancia.

En el Cuadro 2 se presentan los resultados obtenidos en la ultima medicion
del Latinobarémetro realizada en el afio 2017. Al respecto, se destaca que la
mediana latinoamericana que evalla Muy bien el desempefio del Congreso oscila
en 3.85%, por 34.25% que lo calific6 como Bien, 36.65% Mal y 14.1% Muy mal. Si
agregamos en un solo indicador las evaluaciones positivas (Muy bien y Bien) y las
negativas (Mal y Muy mal), se tiene que 38.1% de las evaluaciones medianas en la
regién son positivas, mientras que 50.75% son negativas. Los paises en donde
predomina la evaluacién positiva del Congreso vuelven a ser centroamericanos
como son los casos de Honduras, Nicaragua y Guatemala. Por el contrario, los
paises que tienen los valores mas altos en el tipo de evaluacibn Muy mal son
Venezuela, Peru y Brasil. Para el caso especifico del Congreso en México, la
poblacion encuestada lo evalu6 de la siguiente manera: 3.4% como Muy bien,
33.9% Bien, 38.5% Mal, 12.5% Muy mal y 11.7% no sabe o0 no contesto la pregunta.
Si se agrupan las respuestas, se tiene que 37.3% de ellas son positivas (Muy bien

y Bien), mientras que 51% son de caracter negativo (Mal y Muy mal).



Cuadro 2. Evaluacién de los Congresos en América Latina (Porcentaje).

5 TIPO DE EVALUACION
PAIS Muy bien Bien Mal Muy mal NS/NC

Chile 0.4 21.7 46.2 22.7 8.9
Perd 0.4 14.2 45.2 31.6 8.5
Paraguay 1 17.2 51.8 21.9 8
Brasil 1.2 19.5 44.4 24.8 10.1
Bolivia 1.3 44 31.2 7.8 15.6
Argentina 1.8 38.4 44.5 7.5 7.8
Colombia 2.1 313 38.6 14.1 14
México 3.4 33.9 38.5 12.5 11.7
Rep.

Dominicana 3.7 57.8 24.5 9.9 4.1
Mediana AL** 3.85 34.25 36.65 14.1 9.6
Costa Rica 4 32.8 34.8 16.6 11.8
El Salvador 4 34.2 38.9 14.1 8.8
Ecuador 4.6 34.3 40.2 15.8 5.1
Uruguay 5.6 57 21.5 3.1 12.8
Panaméa 6.3 38.8 32.6 13.2 9.1
Venezuela 7.3 22.8 23.2 43.9 2.8
Guatemala 8.1 35.8 25.3 15 15.7
Nicaragua 9.8 46.9 20.6 6.6 16.1
Honduras 9.9 46.3 21.4 115 10.9

Fuente: Corporacién Latinobarometro, 2017. Los datos estan ordenados en valores
crecientes tomando como referencia la respuesta “Muy bien”. **Mediana regional para
América Latina.

En la Gréfica 5 se compara la evaluacién que tiene la ciudadania sobre el
Congreso con respecto a los otros Poderes de la Unién. Es importante mencionar
que para hacer esta comparacion, se consideré que los valores positivos de
evaluacion (Muy bien y Bien) referentes al Congreso y al Poder Judicial se podian
agrupar en uno solo bajo el rubro de “Aprueba”. El mismo procedimiento se realizé
con los dos valores negativos (Mal y Muy mal), los cuales se sumaron y se
equipararon a “No aprueba”. Este procedimiento permitiria comparar los valores
obtenidos para el Legislativo y el Judicial con los del Ejecutivo, estos ultimos
normalmente son obtenidos con base en una pregunta orientada en términos de

aprobacion, mas que de evaluacion. Realizada esta advertencia metodoldgica, se
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aprecia que en el aflo 2015 el Poder Legislativo es el que tenia una mayor
aprobacion, seguido del Judicial y en tercero el Ejecutivo. Es importante sefialar que
la falta de una opinion concreta para este rubro también es mayor cuando se trata
del Poder Legislativo (11%).

Grafica 5. Aprobacién de los tres Poderes de la Unidn, 2015 (Porcentaje).

I 20

Poder ejecutivo 77
B:
I a7
Poder legislativo 50
.
I s
Poder judicial 61

M Aprueba No aprueba mNS/NC

Fuente: Corporacién Latinobarémetro, 2015.

En cuanto a la aprobacién ciudadana especifica para el Senado, la serie mas
larga de tiempo que se encontro fue la realizada por Parametria, la cual levanto el
indicador de manera ininterrumpida del afio 2002 hasta el 2015. Los resultados se
presentan en la Grafica 6. En dicha gréfica se aprecia que en esta serie temporal
ha sido predominante la desaprobacion, con ciertas excepciones como han sido las
mediciones de abril y septiembre del afio 2006, junio de 2007, junio de 2008, mayo
de 2009, asi como en enero y febrero de 2012. Precisamente, los meses de enero
y febrero de 2012 fueron los ultimos en los que predomind la aprobacién sobre la
desaprobacion, ya que en las mediciones sucesivas, con ciertos altibajos, ha venido
aumentado la desaprobacion ciudadana. La ultima medicion con la que se cuenta
(enero de 2015), indica que la desaprobacion ciudadana oscilaba en 56%, mientras
gue la aprobacion era de 25%. Sin lugar a dudas, resultaria de una gran utilidad
obtener un dato mas actualizado sobre este indicador que permita conocer el grado

de aprobacion ciudadana con la que concluyo la LXIII Legislatura.



Gréfica 6. Aprobacién ciudadana hacia el Senado, 2002-2015
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Valoraciones sociales sobre el Congreso
En la tercera dimension analitica del estudio se presentan algunas valoraciones

sobre el Congreso, entre ellas si la ciudadania se siente representada en dicha
institucion, el interés que tienen sobre las discusiones y asuntos del Congreso, asi
como la valoracién sobre la capacidad de agencia del Legislativo, es decir, en el
potencial de dicha institucion para generar un cambio. Como se puede apreciar, las
valoraciones sociales que se recuperaron para este estudio consisten en conocer
ciertos de sentimientos de proximidad / distanciamiento entre la ciudadania y el
legislador diferentes a la confianza, los cuales constituyen elementos importantes
para saber otras facetas de la relacion que tiene la ciudadania con el Congreso
(Grossi, 2007).

En la Gréfica 7 se muestran los resultados referentes al nivel de
representacion que la ciudadania tiene en el Congreso; dicho con otras palabras, si
la poblacién se siente plenamente representada en las camaras que conforman el
Poder Legislativo. Los resultados indican que 73% respondid que no se siente

representada en el Congreso, 16% dijo que si y 10% no respondio o no contesto.

Gréfica 7. Porcentaje de la ciudadania que se siente representada en el Congreso.

.
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Fuente: Corporacién Latinobarometro, 2015.

En la Gréfica 8 se presenta un seguimiento sincrénico que realizé el Instituto
de Investigaciones Juridicas de la UNAM sobre el interés que tiene la ciudadania

en los asuntos sobre los que debate y decide el Congreso. Como se puede



observar, solamente en la medicion del afio 2003 fue mayoritaria la poblacién que
respondid que si estaba interesada en los asuntos del Congreso (45.8% de la
poblacion encuestada por 38.8% que no estaba interesada). Posteriormente, tanto
en las mediciones del 2011 como en la de 2016 la relacion cambio
significativamente, de manera que en dichas mediciones fue mayoria la poblacién
encuestada que respondid no tener interés en los asuntos del Congreso (49% y
44.8%, respectivamente). Otra tendencia importante es que hay una ligera
tendencia creciente a mostrar interés en los asuntos del Congreso dependiendo de
cudl se trate, de manera que esta respuesta practicamente se duplicé para el 2016

(16.2%), con respecto a lo observado en el 2003 (8%).

Gréfica 8. Interés en los asuntos del Congreso (Porcentaje).
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Fuente: Encuesta Nacional de Cultura Constitucional en México, serie temporal 2003-2016.

Ahora bien, este interés sobre los asuntos legislativos tiene un comportamiento
regional que se muestra en el Cuadro 3. Ahi se muestra que la region Centro-
Occidente es la que tiene un mayor interés en los asuntos del Congreso (35.4%).
Esta proporcién aumenta si se considera que también es la region en la que persiste
un mayor interés condicionado en los asuntos del Congreso (20.2% respondio que
su interés depende del asunto). Por otro lado, en la region Centro persiste el mayor

desinterés por los asuntos del Congreso (52.7%).
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Cuadro 3. Interés en los asuntos del Congreso por regiéon (Porcentaje).

REGION
RESPUESTA Norte O%girc]iterzﬂ-te Centro SuSrLel:rs-te Nacional
Si me interesan 321 35.4 27.5 26.7 30.1
No me interesan 40.2 35.8 52.7 46.9 44.8
Otra (esp.) 3.6 3.7 2.5 2.1 29
Depende (esp.) 14.6 20.2 12.8 18.5 16.2
NS/NC 9.5 4.9 4.5 5.8 6.0

Fuente: Encuesta Nacional de Cultura Constitucional en México, 2016-131

En la Gréafica 9 se aprecia que las y los mexicanos consideran que el Congreso
tiene una muy buena capacidad para cambiar las cosas en nuestro pais, al menos
asi lo considera 64% de la poblacion encuestada (33% respondié que muchoy 31%
algo). Esto indica que desde la valoracion ciudadana, el Congreso es una institucion
politica con una fuerte capacidad de agencia. Solamente 20% considera que el

Congreso puede cambiar poco las cosas en México y 8% sefialé que nada.

Grafica 9. Poder del Congreso para cambiar las cosas en México (Porcentaje).

Mucho 33
Algo 31
Poco 20
Nada 8

No sabe / No responde

Fuente: ENCUP, 2008.

La confianza institucional
La cuarta dimensién del analisis corresponde al nivel de confianza institucional que

se tiene en el Congreso. Aunque la confianza institucional suele referirse
normalmente al tipo de relacibn social que tiene entre los electores y sus

representantes, no siempre resulta evidente si la confianza que se esta midiendo es

131 Laregion Norte comprende los estados de Baja California, Baja California Sur, Chihuahua,
Coahuila, Durango, Sinaloa, Sonora, Nuevo Ledn y Tamaulipas. La regién Centro-Occidente esta
integrada por Aguascalientes, Colima, Guanajuato, Jalisco, Michoacdn de Ocampo, Nayarit,
Querétaro, San Luis Potosi y Zacatecas. El Centro comprehende a la Ciudad de México, Hidalgo, el
Estado de México, Morelos, Puebla y Tlaxcala. Finalmente, el Sur-sureste incluye Campeche,
Chiapas, Guerrero, Oaxaca, Quintana Roo, Tabasco, Veracruz y Yucatan.



hacia las instituciones o hacia los encargados de hacerlas funcionar (Hardin, 2002).
Otro aspecto a considerar es que la confianza institucional y la politica no suelen
ser ambito faciles de conciliar, ya que la politica se caracteriza por relaciones
sociales conflictivas en las que hay diferentes intereses encontrados que buscan
convertirse en los hegemonicos (Warren, 1999). De alguna manera, esto ultimo nos
permite comprender por qué normalmente la confianza en las instituciones politicas
suelen tener bajos niveles de confianza institucional, aunque esto se potencia
cuando el contexto se caracteriza por una insatisfaccion con la democracia.

La altima medicion comparativa que se tiene sobre la confianza en el Congreso
en la region latinoamericana corresponde al afio 2017. En el Cuadro 4 se puede
apreciar que en el estadistico de la mediana para Latinoamérica, 4.5% de la
poblacién encuestada tiene Mucha confianza en el Congreso, 17% tiene Algo,
35.5% sefialé que tiene Poca confianza y 38.5% indicd que no tiene Ninguna. Si
tomamos como referente el valor de mucha confianza, se destaca que Venezuela
es el pais con los valores mas altos con 15%. Tal vez este hecho se explique porque
en dicho pais el Congreso ha desempefado eventualmente un papel importante
como contrapeso del Ejecutivo. Los otros dos paises con valores altos de confianza
serian Nicaragua y Bolivia. En el sentido opuesto, los paises que tienen menores
niveles de confianza son Paraguay, Brasil y Perd. Para el caso mexicano se tiene
gue 21% tiene algun tipo de confianza en el Congreso (3% mucha y 18% algo),

mientras que 74% respondié que tiene poca (39%) o nada de confianza (35%).
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Cuadro 4. Confianza en los Congresos de América Latina (Porcentaje)

PAIS TIPO DE CONFIANZA
Mucha Algo Poca Ninguna NS/NC
Paraguay 1 9 35 52 3
Brasil 2 9 25 60 3
Peru 2 11 34 50 3
Chile 3 17 34 43 2
Colombia 3 12 36 48 1
Costa Rica 3 16 39 39 3
México 3 18 39 35 4
Argentina 4 21 39 33 4
El Salvador 4 14 41 36 4
Mediana AL** 4.5 17 35.5 38.5 3
Rep. Dominicana 5 17 26 49 4
Ecuador 5 24 44 26 1
Guatemala 5 11 35 45 3
Panaméa 5 18 33 38 6
Honduras 6 8 37 47 2
Uruguay 6 28 36 25 5
Bolivia 8 24 39 26 3
Nicaragua 9 17 33 34 6
Venezuela 15 19 29 35 2

Fuente: Corporacién Latinobarometro, 2017. Los datos estan ordenados en valores
crecientes tomando como referencia la respuesta “Mucha”. **Mediana regional para
Ameérica Latina.

En la Gréfica 10 se aprecia el comportamiento de este mismo indicador para
el periodo de tiempo de 1995 a 2017. Los resultados indican que no han
predominado niveles de confianza ciudadana muy altos en el Congreso, al menos
en el indicador mas alto (Mucha confianza), ya que normalmente ha oscilado entre

valores maximos de 9% y minimos de 1%.



Gréfica 10. Confianza en el Congreso, 1995-2017 (Porcentaje).
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Fuente: Corporacion Latinobarometro, 1995-2017. Se omitieron los resultados correspondientes a No Sabe y No contesto.
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Por el contrario, la falta de confianza ha sido el valor con un comportamiento
mas inconstante en este periodo, ya que ha tenido valores bajos como 17% (afio
1995), 19% (1998) y 20% (1997 y 2005) y otros lapsos en donde la falta total de
confianza ha alcanzado valores altos como 44% (2003), 37% (2015) y 36% (2002 y
2017). Otra constante en este indicador es que en la confianza institucional en el
Congreso suelen predominar los valores referentes a la poca confianza, los cuales
sélo fueron superados por la falta total de confianza en dos mediciones, las de los
afios 2003 y 2015.

Los bajos niveles de confianza que tiene el Congreso se interpretan mejor en
la ecologia institucional del pais, es decir, en comparacion con otras instituciones
politicas y sociales de México. Es importante mencionar que en este tipo de
indicadores no se suele utilizar como institucion de referencia al Congreso, mas bien
se emplean las instituciones de los diputados federales y/o locales, probablemente
por ser referentes mas cercanos a la informacién y al conocimiento politico de la
ciudadania. Es importante sefialar que en este tipo de indicador, resulta complicado
encontrar evaluaciones actuales y sistematicas sobre la confianza que hay en el
Senado, por lo que también constituye un indicador que requiere de un mayor
seguimiento y elaboracion en las investigaciones demoscopicas en el pais.

En la Gréfica 11 se presenta uno de los ultimos indicadores que se han hecho
sobre confianza institucional en México. En dicha investigacion se solicitd que la
poblacién encuestada calificara del 0 al 10 su nivel de confianza en ciertas
instituciones, en donde 0 era la falta total de confianza y el 10 el mayor nivel de
confianza (confio mucho). En blanco se presentaron las instituciones con las
calificaciones més altas, a saber, la familia (8.7), las universidades publicas (7), el
ejército (6.9), los maestros (6.8) y la iglesia (6.7). Las instituciones intermedias que
se muestran en color gris son aquellas cuya calificacion, después del redondeo
alcanza la minima calificacion aprobatoria de seis. Entre estas instituciones se
encuentran el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (6.4), la Comision
Nacional de Derechos Humanos (6.1), el Instituto Nacional Electoral (6), los medios
de comunicacion (5.7), las organizaciones no gubernamentales (5.7) y los tribunales

de justicia (5.5). Finalmente, se presentan en barras de color negro las instituciones



que tienen los niveles mas bajos de confianza a partir de una calificacion
reprobatoria. En este conjunto de instituciones se encuentran los diputados
federales (4.7), junto con otro tipo de instituciones como la policia (5.2), los jueces
y los magistrados (5.2), la Suprema Corte de Justicia de la Nacién (5.2), el ministerio
publico (5.1), los sindicatos (5), los partidos politicos (4.3) y la Presidencia de la
republica (4.3).

Gréfica 11. Escala de calificacién referente a la confianza institucional en México (Promedio
final).

La familia 8.7
Las universidades publicas 7
El ejército 6.9
Los maestros 6.8
La Iglesia 6.7
El INEGI (Instituto Nacional de Estadistica y Geografia) 6.4
La Comision Nacional de Derecho Humanos (CNDH) 6.1
El Instituto Nacional Electoral (antes IFE) 6
Los medios de comunicacion 5.7
Las Organizaciones no gubernamentales (ONG) 5.7
Los tribunales de justicia 5.5
La policia _ 5.2
Los jueces y magistrados _ 5.2
La Suprema Corte de Justicia de la Nacién (SCIN) _ 5.2
El ministerio publico _ 5.1
Los sindicatos _ 5
Los diputados federales _ 4.7
Los partidos politicos _ 4.3
El Presidente de la Republica _ 4.3

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

Fuente: Encuesta Nacional de Cultura Constitucional en México, 2016. La escala de calificaciéon es
de 0 a 10 en donde 0 es No confio nada y 10 es confio mucho.

Consideraciones finales
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El aumento de la insatisfaccion ciudadana con la democracia en nuestro pais desde
el afo 2006 hasta la fecha, viene acompafado de un proceso similar relacionado
con el crecimiento de la desaprobacion ciudadana en el Senado y se puede asumir
que en el Congreso en general. Este hecho requiere de mayor investigacion para
saber si se puede encontrar alguna asociacion estadistica; no obstante, resulta
razonable suponer que si la poblacion tiende a mostrar un cierto desencanto con la
democracia como forma de gobierno, este sentimiento se extendera a la evaluaciéon
que haga sobre las instituciones politicas que la conforman, entre ellas, el Poder
Legislativo. En ese sentido, también resulta comprensible el predominio de la poca
o la falta de confianza ciudadana en el Congreso, pero también en los partidos
politicos y en los diferentes niveles de gobierno, ya que como se pudo observar en
el documento, las instituciones politicas y de procuracion de justicia, son las que
suelen ocupar los puestos mas bajos en los rankings de confianza institucional.
Ahora bien, identificar la alta desaprobacién y la desconfianza institucional
hacia el Congreso es un primer paso para conocer el estado de la opinién publica
sobre este tema; sin embargo, hacen falta mas estudios, particularmente de corte
cualitativo, que nos permita saber las causas de estas tendencias. Es posible
afirmar que una de las mas importantes sea la falta de informacion que tiene la
ciudadania sobre el Congreso. Recordemos que el conocimiento que se tiene sobre
aspectos basicos como su composicién, funciones y nimero de integrantes, suelen
ser ampliamente desconocidos por la poblacién. Es de suponer que ante preguntas
mas sofisticadas, la falta de conocimiento serd aun mayor. Asi las cosas, que los
representantes publicos conozcan las tendencias de opinién publica puede ser de
una gran utilidad si se utiliza como una herramienta para mejorar su desempefio.
Por ejemplo, este amplio desconocimiento que se tiene sobre la institucion debe
alertar a las y los legisladores a mejorar la cantidad de informacién que provee a la
ciudadania, pensar en formatos amigables y dirigidos a un publico heterogéneo, asi
como a incorporar habitualmente practicas de transparencia y rendicion de cuentas
gue le permitan conocer a los representados las razones detras de su toma de

decisiones, asi como el impacto de las mismas. Si la ciudadania tiene a su
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disposicion este tipo de informacion, es altamente probable que vuelvan a reconocer

el valor publico que representa el Congreso para la democracia
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16.Las iniciativas legislativas a favor de los derechos de las mujeres y la
igualdad de género en las LXIl'y LXIIl Legislaturas del Senado de la
Republica

Introduccion

En los dltimos afios México ha logrado avances importantes en la conformacion de
un marco normativo y en la definicién de politicas publicas encaminadas a erradicar
las desigualdades de género y garantizar el pleno ejercicio de los derechos de las
mujeres (CEPAL, 2016). En este camino, una de las dimensiones fundamentales
qgue “...ha concentrado una parte importante de las energias para alcanzar la igual
es en formalizar los derechos de las mujeres, tanto en formas de leyes y otras
normas, como en instituciones” (Barreiro, 2017:8).

Muchas son las reformas que desde legislativo se han propuesto a las leyes y
normas para terminar con la discriminacion de la mujer y avanzar hacia la igualdad.
Este avance legislativo que constituye uno de los mayores logros ha sido un trabajo
que se han construido de manera sistematica y cuyos avances se manifiestan en
una serie de reformas constitucionales y leyes secundarias que se han aprobado en
Congreso de la Unién. Ha sido un proceso dinamico que se encuentra en constante
cambio puesto que las condiciones para la igualdad se encuentran también en
constante transformacion. De acuerdo con Perrett y Deus a medida que las mujeres
-y otros grupos discriminados-, “...se empoderan, participan e inciden en los asuntos
publicos, también modifican las formas de relacion y convivencia, con lo que
aparecen nuevas necesidades y expectativas que exigen revisar las estructuras y
las leyes de acuerdo a estos nuevos estandares” (Perrett y Deus, 2017:1).

Este documento tiene por objetivo analizar las iniciativas de Ley presentadas,
aprobadas y los proyectos de ley que se encuentra pendientes de dictaminacién en
el Senado de la Republica durante las LXII y LXIIl Legislaturas en materia de
derechos humanos de las mujeres y la igualdad de género.

El trabajo se estructura en cinco apartados. El primero aborda un breve
recorrido sobre la inclusion de las mujeres en el Senado de la Republica. El segundo

se centra desarrolla las principales caracteristicas de dos de los instrumentos, uno



de caracter internacional y otro regional, mas importantes que ha signado el Estado
mexicano en materia de derechos humanos de las mujeres y para vivir una vida libre
de violencia. El tercer apartado desarrolla las fuentes de informacion y los temas
centrales que orientan la busqueda, clasificacidbn y andlisis de las iniciativas
presentadas por las y los senadores en las LXII y LXIII Legislaturas, para
posteriormente abordan, en el quinto apartado, las iniciativas sobre los derechos de
las mujeres y la igualdad de género.

Finalmente a manera de conclusiones se presentan algunos temas pendientes

en la agenda de trabajo legislativo.

Breve recorrido sobre la inclusion de las mujeres en el Senado de la Republica
La participacion politica de las mujeres en México, expresada en la ocupacion de

cargos publicos, es relativamente reciente en México, y se asocia con el
reconocimiento del derecho a votar y ser votadas para puestos de eleccion popular.
La historia se remonta al 7 de octubre de 1953, cuando se public6 en el Diario Oficial
de la Federacion el decreto de reconocimiento del sufragio femenino como resultado
de un largo proceso de lucha que comenzo a finales de 1916. El reconocimiento del
sufragio femenino sustentd la incorporacion de las mujeres cargos de elecciéon
popular como las diputaciones y las senadurias. En un principio la inclusion de las
mujeres en el poder legislativo se mantuvo en niveles relativamente bajos, por
ejemplo, en el Senado de la Republica de los 248 legisladores electos entre 1964 y
1988 séblo 14.6% fueron mujeres.

Para acelerar la participacion e inclusién de las mujeres en los espacios de
toma de decisién y a los puestos de eleccion popular se establecieron una serie de
medidas afirmativas132. En un principio a nivel de recomendacion a los partidos
politicos para que ampliaran los espacios destinados a las mujeres y a partir de

2002 a través del establecimiento de cuotas de género.

132 Las medidas de accién afirmativa son mecanismos especiales disefiados con la finalidad
de acelerar la igualdad de facto entre los géneros, compensar a las mujeres por actos de
discriminacién que han enfrentado en el pasado y, en muchos casos, siguen teniendo, y brindarles
igualdad de oportunidades con respecto a los hombres en diversos ambitos, entre ellos el politico.
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La cuota de género obligd a los partidos politicos a postular a mujeres, tanto
por el principio de mayoria relativa como de representacion proporcional, asi como
a la alternancia de género en cada tramo para la integracion de listas plurinominales
con sanciones a los partidos politicos por incumplimiento de este era precepto. Las
cuotas de género significaron un gran avance en el nivel de representacion
femenina en México, debido a su caracter de obligatoriedad hacia los partidos
politicos, lo cual no se habia contemplado con anterioridad (Pefia, 2014).

El sistema de cuotas de género establecidas en la ley electoral permitieron la
efectiva integracion de las mujeres en los organismos de eleccién popular y se
eliminaron el 23 de mayo de 2014 cuando se pubico en el Diario Oficial de la
Federacion la Ley General de Instituciones de Procedimientos Electorales (LGIPE)
que estableci6 la obligacion de los partidos politicos de promover la igualdad de
oportunidades y la paridad entre hombres y mujeres en la postulacién de candidatos
de eleccién popular. De acuerdo con este ordenamiento, las formulas de candidatos
que se registren a diputados federales y senadores, tanto las de mayoria relativa
como las de representacion proporcional, deberan integrase cada una por un
propietario y un suplente del mismo género, y se alternaran las formulas de distinto
género para garantizar el principio de paridad hasta agotar cada lista. La LGIPE
otorga facultades al Instituto Nacional Electoral (INE) y a los Organismos Publicos
Locales Electorales (OPLE), en el ambito de sus competencias, para rechazar el
registro de las candidaturas cuando excedan la paridad, esto es, 50% de
candidaturas de un solo sexo.

En el caso de la Camara de Diputados, las disposiciones de esta ley sobre la
paridad de género entraron en vigor para las candidaturas en las elecciones de
2015, en tanto que en la Camara de Senadores fue en el proceso electoral del 1°.
De julio de 2018, que tales preceptos entraron en vigor. En opinion de diversas
analistas, estas disposiciones, sin embargo, aun estan lejos de garantizar de facto
dicho derecho en condiciones de igualdad y no discriminacion, esto es, de asegurar

la igualdad sustantiva (Gutiérrez, 2011).
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Desde las elecciones federales de 1964, hasta los comicios de 2012, se
eligieron en total 822 candidatos y candidatas para ocupar un escafo en la Camara
de Senadores, de ellos 16% fueron mujeres y 84% hombres.

Estas cifras muestran que, durante casi 50 afios, la inclusion de las mujeres al
Senado ha sido un proceso lento. Como ya se menciond, en 1964 se incorporaron
al trabajo legislativo las dos primeras senadoras que tuvo el pais; posteriormente,
en las elecciones federales de 1970, se eligieron otras dos senadoras,
conforméandose el Senado por sélo 3.3% de mujeres y 96.7% de varones. En los
siguientes 18 afios (1976-1988), el numero de senadoras electas siguié en aumento,
pero muy lentamente, pues en 1976 solo ocupaban cinco escafos, seis en 1982 y
diez en 1994.133

En las elecciones federales de 1994, la recomendacion a los partidos politicos
para que promovieran una mayor participacion de las mujeres a través de la
postulacion a cargos de eleccién popular (reforma del Cofipe 1983) permitié que un
mayor niumero de mujeres fueran incluidas en la lista de candidatos de los partidos
politicos. Los datos revelan que 16 candidatas mujeres ganaron escafio en la

Camara de Senadores, lo que representa un incremento de 60% respecto de 1988.

Este incremento, aunque significativo, no alteré en mucho la composicién del Senado, que se mantuvo como un espacio masculinizado, puesto que los senadores ocuparon 87.5% de los
128 escafios y las mujeres sélo 12.5%. En el afio 2000 fueron electas 20 senadoras, de tal forma que la composicién por sexo del Senado en las legislaturas LVIII-LIX (2000-2006) se integré por 84%
de varones y 16% de mujeres.

En los comicios para la integracion de las LVIII-LIX legislaturas (2006-2012),
22 mujeres fueron electas como titulares para realizar tareas legislativas en el
Senado de la Republica. Este nimero de senadoras siguié siendo minoritario en
corporacion con los 106 senadores electos. Doce afios después, es decir, en 2012
se observo un importante incremento en el nimero e candidatas electas para ocupar
un escafio en ese recinto legislativo. En total, 44 mujeres resultaron electas para las
legislaturas LXIl y LXIIl (2012-2018), lo que representa 22 escafios mas que los

obtenidos en 2006. En estas legislaturas la composicion por sexo fue menos

133 Durante el periodo de una legislatura se producen diversos cambios y movimientos que
dependen, entre otros factores, de las estrategias politicas de los partidos. Es com(n que en periodos
de elecciones una proporcion mayor de mujeres ocupen puestos de propietarias al suplir a los
legisladores que aspiran a contender por otras candidaturas o a ocupar puestos en los gobiernos a
nivel federal o estatal.

336



desequilibrada que en las legislaturas pasadas. Las mujeres ocuparon 34.4% de los
escafios legislativos y los senadores 65.6%.

Esta importante inclusion de la representacion femenina en el Senado es
resultado de un largo proceso de trabajo de defensa de los intereses de la mujer,
gue ubica a México dentro de los paises de América Latina y El Caribe con las mas
altas proporciones de mujeres legisladoras. México ha alcanzado el umbral de 30%
de la “masa critica” necesaria, segun diversos estudios, para que las mujeres
puedan influir de forma significativa en la toma de decisiones y en la agenda
parlamentaria. A manera de resumen, en el Grafico 1 se puede apreciar la evolucion

en la composicion por sexo del Senado de la Republica entre 1964 y 2015.

GRAFICA 1. Porcentaje de senadoras y senadores por legislatura 1964-2015

XLVI-XLVIE XLVII-XLIX L-LI (1976-  LII-LIII LIV-LV  LVILVIE  LVII-LIX LX-LXI LXH-LXI
(1964-1970)(1970-1976)  1982)  (1982-1988)(1988-1994)(1994-2000)(2000-2006)(2006-2012)(2012-2018)

Mujeres Hombres

Fuente: Elaborado a partir de Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (Inegi) (varios afios) e
Instituto Nacional de las Mujeres (Inmujeres).

Instrumentos internacionales y regionales sobre los derechos humanos de las
mujeres y la igualdad de género

El Estado mexicano ha firmado y ratificado diversos instrumentos juridicos
internacionales y regionales de caracter vinculante en materia de derechos
humanos de las mujeres. En consecuencia, los tres poderes y los tres niveles de

gobierno mexicano asumieron la obligacion juridica de garantizar la igualdad entre
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hombres y mujeres tanto en sus normas y leyes (de jure) como en la practica (de
facto) (L6pez, 2015).

Entre los principales instrumentos en materia de proteccion y defensa de los
derechos humanos de las mujeres que ha firmado y ratificado el Estado mexicano
se encuentra la Convencion sobre la Eliminacion de todas las Formas de
Discriminacion contra la Mujer (CEDAW por sus siglas en inglés) y la Convencion
Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violencia contra las Mujeres

conocida como “Convencion de Belém do Para.

Estos instrumentos fueron elevados a rango constitucional con la reforma en
materia de derechos humanos publicada el 10 de junio de 2011 en el Diario Oficial

de la Federacion.

Convencion sobre la Eliminacion de todas las formas de Discriminacion contra la
Mujer
La CEDAW fue aprobada por la Asamblea General de las Naciones Unidas el 18 de

diciembre de 1979 y entr6 en vigor, como tratado internacional, el 3 de septiembre
de 1981, después de su ratificacion por 20 paises. México firmo este documento en
1980 y lo ratificé el 23 de marzo de 1981, con lo cual el Estado mexicano se
comprometio a cumplir con las obligaciones que se derivan de la CEDAW y de su
Protocolo Facultativo.134

La CEDAW es el instrumento internacional mas importante en materia de
derechos humanos de las mujeres que concentra todas las disposiciones relativas
a la discriminacion de la mujer reconocidas en distintos tratados de derechos
humanos anteriores a este (Zapata, 2007:7): Line Barreiro ha sintetiza los elementos
centrales de la CEDAW, a saber:

i. Define la discriminacion contra la mujer como el menoscabo o la
conculcacion de derechos por cualquier motivo.

134 El Protocolo Facultativo de la CEDAW se aprobo en 1999, en el caso de México, el Senado
lo aprobé el 14 de diciembre de 2001 y entrd en vigor el 15 de junio de 2002.
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ii. Considera que la discriminacion puede ser afecto de acciones que tiene el
objetivo de discriminar, o de acciones cuyo resultado es la discriminacion.

iii. Integra tanto los derechos civiles y politicos como los econémicos, sociales
y culturales, restableciendo la indivisibilidad e interdependencia de los
derechos humanos.

iv. Insta ala adopcién de medidas temporales para acelerar la igualdad de facto
entre hombres y mujeres.

v. Establece la obligacion de adoptar medidas para el acceso de las mujeres a
servicios de planificacion.

vi. Integra un capitulo especifico sobre mujeres rurales reiterando la obligacion
de que los derechos contenidos en la Convencidn sean garantizados a todas
las mujeres del Estado parte. Este articulo ayuda a la consideracion de
cudles son las mujeres en desventaja para evitar su discriminacion y avanzar
hacia la igualdad” (Barreiro, 2017:9-10).

Convencion Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violencia contra
la Mujer “Convencion de Belém do Para”

La Convencion fue suscrita en el XXIV Periodo Ordinario de Sesiones de la
Asamblea General de la Organizacién de los Estados Americanos (OEA) celebrada
en Belém do Pard, Brasil el 6 de junio de 1994. Un afio después, en 1995, México

la suscribié y en 1998, la ratifico.

La Convencion de Belém do Para es el uUnico instrumento centrado
exclusivamente en la eliminacion de la violencia contra la mujer, fue pionera en
reconocer a la violencia de género como una violacion a los derechos humanos y
en establecer el derecho de todas las mujeres a vivir una vida libre de violencia. De
igual forma, establece una serie de medidas que los Estados Parte deberan adoptar
para erradicar todas las formas de violencia de género que se producen tanto en la
esfera privada como publica (Convencion de Belém do Para, 2008).

Tanto para la CEDAW como la Convencion de Belém do Para los cambios

legislativos tiene gran relevancia puesto que de acuerdo con Line Bareiro las

“...leyes, que por definicibn deben ser cumplidas en un Estado de derecho, son la
mas importante garantia de aplicacion, continuidad y revision de medidas para
terminar con la discriminacion y avanzar hacia la igualdad. Es por eso que una parte

importante de las energias para alcanzar la igualdad se hayan concentrado en
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formalizar los derechos de las mujeres, tanto en forma de leyes y otras normas, como

en instituciones” (Bareiro, 2017:7)

Otros de los compromisos asumidos por el Estado mexica es la Agenda 2030
para el Desarrollo Sostenible aprobada en septiembre de 2015 en ocasion del
septuagésimo periodo de sesiones de la Asamblea General de las Naciones Unidas,
donde se reconoce la relevancia de la igualdad de género, los derechos y

empoderamiento de las mujeres en el desarrollo sostenible (Bidegain (2017).

Esta Agenda 2030 incorpora 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), de
los cuales el Objetivo 5 orientado especificamente a lograr la Igualdad entre los
géneros y empoderar a todas las mujeres y las nifias para el afio 2030. Ademas, en
las metas de 15 de los 16 objetivos restantes se establecen compromisos de forma
explicita (Bidegain, 2017).

Fuente de informacion y temas de clasificacion de las iniciativas

En este trabajo se revisan y analizan las iniciativas de Ley presentadas y aprobadas
en las LXIl y LXIIl Legislaturas por las y los senadores tanto en las sesiones
ordinarias como en la Comision Permanente sobre derechos humanos de las

mujeres y para la igualdad de género.

Las fuentes principales de informacion de este documento son de acceso

publico y de caracter oficial, entre ellas:

i. La Pagina en linea del Senado de la Republica, en particular los datos
correspondientes a la Informacién Parlamentaria. 135

ii. Las Iniciativas turnas para dictamen a la Comision para la Igualdad de
Género.136

iii.  Los datos proporcionados por el Sistema de Informacion Legislativa (SIL)
de la Secretaria de Gobernacion (Segob)137, representaron la tercera

fuente de informacion que se consulté y analizé.

135 Senado de la Republica (2018). Disponible en http://www.senado.gob.mx/.

136Senado de la Republica (2018). Disponible en
http://www.senado.gob.mx/comisiones/igualdad genero/.

137 Secretaria de Gobernacion (Segob), Sistema de Informacion Legislativa (SIL). Disponible
en http://sil.gobernacion.gob.mx/portal/AsuntosL egislativos.
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http://www.senado.gob.mx/
http://www.senado.gob.mx/comisiones/igualdad_genero/
http://sil.gobernacion.gob.mx/portal/AsuntosLegislativos.

Para identificar y seleccionar las Iniciativas de Ley orientadas a la atencion de
los derechos de las mujeres e igualdad de género se establecieron los siguientes

criterios:

i.  Las iniciativas turnadas para su dictamen a la Comision Para la Igualdad
de Género

ii.  Las iniciativas turnadas a otras comisiones ordinaria pero que se orientan
a la atencién de los derechos de las mujeres considerados en la CEDAW
y en Belén Do Para.

ii. Las iniciativas que incluyen la perspectiva de género y/o consideran
algunas necesidades especificas de las mujeres o bien se orientan a la
creacion y/o fortalecimiento de areas o dependencias en favor de la mujer

y sus derechos.

Temas de clasificacion de las iniciativas

A efectos analisticos las iniciativas de Ley propuestas y aprobadas en la LXIl y LXIlII
Legislatura se clasificaron a los derechos contemplados en la CEDAW vy en la
Convencién de Belém do Pard, esto es, en derechos civiles, politicos, econdémicos,
sociales, culturales y el derecho a una vida libre de violencia como se aprecia en los

Cuadros 1y 2.

Cuadro 1. Dimensiones y derechos de las mujeres contemplados en la CEDAW

Dimension del derecho Derechos

Civiles ¢« A cambiar 0] mantener su nacionalidad,
independientemente de su estado civil (art.9)

+ A laigualdad de derechos de la mujer y el hombre en lo
tocante a la seleccién del cényuge, contraer matrimonio, a
la paternidad, a los derechos personales y la posesion de
bienes (art.16).

+ Medidas especiales temporales para acelerar la igualdad
de facto (art.4).
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Dimension del derecho

Politicos

Derechos

Mecanismos y politicas publicas para la igualdad

A la igualdad y no discriminacién en la vida politica y
publica (art. 7)

A representar a su pais en igualdad de condiciones y sin
discriminacion alguna (art.8).

Medidas especiales temporales para acelerar la igualdad
de facto (art.4).

Econdémicos

* 6 o o

* 6 o o

El derecho al trabajo empleo, como un derecho inalienable
(art.11)

A las mismas oportunidades de empleo (art. 11b)

El derecho a igual remuneracion (art.11d)

El derecho a la seguridad social (art.11e)

El derecho a la proteccion de la salud y la seguridad social
en las condiciones de trabajo (11.f)

El derecho a la procreacion (art.16 e)

Prohibir el despido por motivos de embarazo (art.11.2a)
Implementar licencias de maternidad

Alentar el suministro de los servicios sociales de apoyo
necesarios para permitir que los padres combinen las
obligaciones con la familia con las responsabilidades del
trabajo y la participacion en la vida publica (art. 11.2b)

Sociales

Salud

Prestar proteccion especial a la mujer durante el embarazo
en los tipos de trabajo que se hayan probado puedan
resultar perjudiciales para ella (art.11.2d)

Derecho al acceso a servicios de atencion a la salud,
incluyendo los relativos a la planificacion familiar (art. 12.1)
Derecho a los servicios de salud apropiados en relacion
con la atencién al embarazo, parto y puerperio (art.12.2)
Derecho a prestaciones familiares (art. 13a)

El derecho a la salud sexual y reproductiva (.....)

Educativa

*

Eliminar toda discriminacién contra la mujer en materia
educativa (art.10).

Deporte y cultura

*

El derecho a participar activamente en el deporte y la
educacion fisica (art. 109)

El derecho a participar en actividades de esparcimiento,
deportes y en todos los aspectos de la vida cultural (art.
13c)
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Dimension del derecho Derechos

Culturales + Modificar los patrones socioculturales vinculados a la
superioridad o inferioridad de un sexo sobre otro,
estereotipos (art.5).

Fuente: Elaboracién a partir de CEDAW.

Cuadro 2. Dimensiones y derechos de las mujeres contemplados en la Convencion de Belén

do Para

Dimensiéon del derecho Derechos

Violencia + A unavida libre de violencia

Fuente: Elaboracion partir de la Convencion de Belém do Para.

Otras de las dimensiones consideradas es la administrativa - institucional
donde se incluyen las propuestas de ley orientadas a la creacion y/o fortalecimiento

de organismos, areas o dependencias publicas en favor de la mujer y sus derechos.

Iniciativas de ley sobre derechos de las mujeres y la igualdad de género

presentadas y aprobadas en las LXIl y LXIII Legislaturas
LXII Legislatura

Durante la LXIl y LXIII Legislatura se presentaron 2 mil 312 iniciativas de las cuales
1,179 (50.1 %) corresponde a la LXIl 'y 1,133 (49%) a la LXIII Legislatura). En el
ambito de los derechos humanos de las mujeres y para la igualdad de género en la
LXII Legislatura se presentaron 76 iniciativas que constituyen 6.4% del total de las
propuestas por las y los senadores. De este conjunto de iniciativas 25 (33%) se
turnaron a la Comision de Igualdad de Género para su analisis y dictamen, en tanto
que las 51 iniciativas restantes (77%) se remitieron a otras comisiones con iguales

propésitos.
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Alrededor de 89% de estas iniciativas fueron presentadas por senadoras y sélo
en 11% de los casos por senadores, lo que indica la gran relevancia que ha tenido
la incorporacién, cada vez mas amplia, de las mujeres en el trabajo legislativo
(representacién descriptiva) puesto que ellas han sido las principales impulsoras de
la atencion e inclusion de los asuntos de género en las agendas legislativas

(representacion sustantiva).

Sin embargo, en el trabajo legislativo a favor de los derechos de las mujeres y
la igual de género se identifica importantes brechas entre las iniciativas que se
presentaron y las que finalmente se aprobaron. El andlisis sobre el estatus que
guardan estas iniciativas indica que de los 76 proyectos presentados en la LXII
Legislatura, uno fue retirado; tres se encuentran pendientes en comision (es) en
camara revisora (Camara de Diputados), 11 estan pendientes en camara de origen
(Camara de Senadores), ocho iniciativas fueron aprobadas en sentido negativo, es
decir, fueron calificadas como inviables y 45 concluyeron por acuerdos de la Mesa
Directiva formulado en cumplimiento al articulo 219 del Reglamento del Senado,
aprobados en las sesiones correspondiente del 3 de diciembre de 2015, 3 de
diciembre de 2016 y 30 de abril de 2018.

1. “lll. Respecto de las iniciativas de senadores presentadas durante el afio de
ejercicio legislativo inmediato anterior, respecto de las cuales hayan
transcurrido los plazos o incumplido las disposiciones previstas en los
articulos 212 al 217 de este Reglamento, y que continden sin dictaminar, se
procede a lo siguiente:

a) Dentro de los treinta dias habiles siguientes al inicio del afio de
ejercicio legislativo la Mesa, por conducto de la Secretaria General de
Servicios Parlamentarios, remite a cada Grupo Parlamentario el
listado de iniciativas presentadas por sus integrantes, a fin de que en
un plazo no mayor a diez dias habiles, se pronuncien en forma escrita
para mantener vigentes aquéllas que son de su intereés;

b) La Mesa también consulta, en iguales plazos y para los mismos
efectos referidos en el inciso anterior, a las juntas directivas de las
comisiones dictaminadoras;

c) Las iniciativas asi seleccionadas continban el procedimiento
legislativo, segun corresponda en cada caso; y

d) Las iniciativas no seleccionadas por los grupos ni por las juntas
directivas de comisiones son materia de un proyecto de acuerdo que
la Mesa somete directamente al Pleno para concluir los tramites
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legislativos, descargar los turnos correspondientes y enviar los
expedientes al Archivo Histérico y Memoria Legislativa para su
resguardo” (Senado de la Republica, 2016:426-427).

En suma, como se puede observar en el Cuadro 3 solo iniciativas se probaron
en la LXII legislatura en materia de igualdad y derechos humanos de derechos

humanos de las mujeres.

Cuadro 3. Estatus de las Iniciativas sobre derechos de las mujeres y la igualdad de género
presentadas en la LXII Legislatura

Retiradas 1 1.3
Pendientes en comision (es) de camara de origen 3 3.9
Pendientes en comision (es) de camara de revisora 11 14.5
(Camara de Diputados)

Con dictamen negativo aprobado en camara de origen 8 10.5
(Camara de Senadores)

Aprobadas 8 10.5
Concluidas por Acuerdo de la Mesa Directiva en 45 59.2

cumplimiento al articulo 219 del Reglamento del Senado

Total 76 100.0
Fuente: Elaborado a partir de Senado de la Republica y Sistema de Informacion Legislativa.

De acuerdo con el objeto de los 76 proyectos o reformas de ley analizados se
clasificaron en 12 grandes tematicas, entre las mas importantes por el nimero de
iniciativas que incluyen se encuentra nueve iniciativas orientadas a la creacion y/o
reestructuracion de areas, unidades e instancias rectoras de la politica de Género
(11.8%).

Otro grupo conformado también por nueve iniciativas (11.8%) con el objeto de
establecer mecanismos para garantizar una mayor inclusion de las mujeres en el
ambito laboral; lograr la igualdad salarial entre hombres y mujeres; homologar los
derechos de hombres y mujeres en el otorgamiento de seguro de enfermedades y
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pension de viudez; fortalecer los derechos de las mujeres en relacion a los permisos

y la atencion médica por maternidad; prohibir el trabajo de la mujer en periodo de

gestacion o lactancia en labores insalubres o peligrosas y en horarios nocturnos;

para ampliar el periodo de la licencia de paternidad, de descanso para las mujeres

antes y después del embarazo, asi como garantizar el derecho al trabajo de las

mujeres embarazadas.

La tercera categoria incluye a las iniciativas que abordan la temética sobre la

igualdad de género con nueve proyectos de reforma de ley, dos de las cuales son

reformas constitucionales:

La primera que reforma el articulo 4 de la CPEUM tiene como propdsito
establecer que el Estado debera de garantizar la igualdad entre hombres y
mujeres en términos sustantivos en lo politico, econémico, social y cultural.

La segunda reforma los articulos 3, 4, 25, 26, 41, 49, 50, 90, 95, 96, 99, 116
y 122, con el objeto de modernizar los mecanismos en materia de género.
Entre lo propuesto destaca: i) sefialar que el Estado garantizara la igualdad
entre hombres y mujeres; ii) estipular que tanto los poderes Ejecutivo,
Legislativo y Judicial deberan asegurar la participacién de hombres y mujeres
en los cargos de niveles decisorios; y, iii) puntualizar que en las
constituciones y leyes de los estados asi como del D.F., promoveran y
garantizardn la participacion equitativa de mujeres y hombres en los
congresos locales, en las instancias de direccion de la administracion publica,

de los organismos autbnomos y del Poder Judicial local.

Otras de las tematicas abordadas por las y los legisladores en la XlI Legislatura

corresponden a la paridad de género donde se presentaron 17 iniciativas con

distintos propdésitos, pero orientadas a un mismo fin. Entre algunas de las iniciativas

gue se sometieron a discusion y aprobacién se encuentran las siguientes:

Establecer diversas disposiciones encaminadas a garantizar y procurar la
paridad de género en la integracion de partidos politicos y sus Organos
directivos. Para ello propone: 1) establecer como requisito para el registro de

partidos politicos, asi como la integracion de sus 6rganos directivos, contar
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con al menos de 40% de personas de género distinto; 2) obligar a los partidos
ya conformados el mantener dicho porcentaje de género en sus afiliados y
garantizar la paridad de género en candidaturas municipales; 3) facultar al
IFE para actuar sobre el cumplimiento a las cuotas de género en
procedimientos internos.

Establecer que en la integracion de diversos cargos del servicio publico se
debera de observar el principio de igualdad de proporcién entre mujeres y
hombres. Para ello propone los siguientes cargos: 1) la junta de gobierno del
Sistema Nacional de Informacion Estadistica y Geogréfica; 2) tribunales
agrarios; 3) BANXICO; 4) candidaturas ciudadanas; 5) candidaturas de
partidos politicos para puestos de eleccion popular; 6) IFE; 7) CNDH; vy, 8)
gobernadores, diputados locales y presidentes municipales. Para tal fin
modifica los articulos 26, 27, 28, 35, 41, 102, 115y 116 de la CPEUM.
Establecer que en la conformacion de la Comisién Permanente, de las mesas
directivas de ambas camaras del Congreso, de las comisiones y las
presidencias de éstas, deberdn de observarse los principios de paridad de
género y alternancia. Asimismo, propone que en las presidencias de las
mesas directivas se aplique el principio de rotacion.

Inclusion de las mujeres en el gabinete presidencial para que al menos la
mitad de los nombramientos no solo de las dependencias que enumera el
articulo 26 de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, es decir
al gabinete legal sino también al denominado gabinete ampliado, esto es a
los titulares de los organismos paraestatales y entidades descentralizadas,
sean mujeres.

La iniciativa tiene por objeto establecer que los integrantes del Poder Judicial
deberan ser designados respetando el principio de paridad de género. Entre
lo propuesto, destaca: 1) precisar que dicho principio se aplicard a los
integrantes de la SCJN, el Tribunal Electoral, Tribunal Colegiados y Unitarios
de Circuito, en Juzgados de Distrito y en el Consejo de la Judicatura Federal
y del D.F., asi como en los Poderes Judiciales Locales; y, 2) sefialar que en
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los casos de las presidencias de los 6rganos colegiados ademas se debera

respetar la alternancia de géneros.

Uno de los temas que concentré un mayor numero de iniciativas lo constituye
la violencia contra las mujeres donde se presentaron con 18 proyectos de ley con el
objeto de prevenir, atender y sancionar las distintas modalidades y tipos que
lesionan o dafan la integridad o libertad de las mujeres. La violencia contra las
mujeres abraco las distintas modalidades y tipos, tales como la violencia en el
ambito familiar, la violencia laboral, la violencia institucional, la violencia feminicida

y las alertas de género.

Entre los tipos de violencia las iniciativas puntualizan en la violencia verbal, la

psicoldgica, fisica y sexual.

En trabajo legislativo abordé dos modalidades de violencia contra la mujer que
no se incluyen en la Convencion de Belén Do Para, como son la violencia politica y
violencia obstétrica. Las iniciativas sobre violencia politica tienen por objeto definirla,

evitarla y sancionar las distintas formas de violencia politica contra las mujeres.

En cuanto a la violencia obstétrica uno de los proyectos de ley la define como
toda accion u omisién intencional por parte del personal de salud que dafie, lastime
o denigre a la mujer durante el embarazo y parto, asi como la negligencia en su
atenciébn médica que se exprese en un trato deshumanizado, en un abuso de
medicalizacion y patologizacibn de los procesos naturales, trayendo consigo
pérdida de autonomia y capacidad de decidir libremente sobre su cuerpo y
sexualidad. Para ello, considera como tales, la omisién de la atencion oportuna y
eficaz de las emergencias obstétricas y practicar el parto por via de cesarea,
existiendo condiciones para el parto natural, sin obtener el consentimiento

voluntario, expreso e informado de la mujer.

Las 14 iniciativas de ley restantes abordan distintas teméaticas que afectan a
las mujeres y que limitan el goce de sus derechos y enfatizan en el reconocimiento

y proteccion de los derechos a la salud; los derechos sexuales y reproductivos; los
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derechos de las mujeres rurales e indigenas, de las mujeres con discapacidad y de

aguellas que se encuentran privadas de su libertad (véase Cuadro 4).

Cuadro 4. Iniciativas sobre derechos de las mujeres y para laigualdad de género
presentadas en la LXIl Legislatura

LXIl Legislatura

Tema Total Porcentaje
Derechos de las mujeres privadas de su libertad 1 1.3
Inclusién de la perspectiva de género 2 2.6
Salud sexual y reproductiva 2 2.6
Derecho a la educacién 2 2.6
Derechos de las mujeres rurales e indigenas 2 2.6
Derechos de las mujeres con discapacidad 2 2.6
Derecho a la salud 3 3.9
Administrativo-Institucional 9 11.8
Derecho al trabajo y laborales 9 11.8
Igualdad 9 11.8
Paridad 17 22.4
Violencia 18 23.7
Total 76 100.0

Fuente: Elaborado a partir de Senado de la Republica y Sistema de Informacion Legislativa.

LXIII Legislatura

La LXIII Legislatura reporta 85 iniciativas a favor de los derechos de las mujeres y
para la igualdad de género, de las cuales 35 (41.2% %) se enviaron a la Comision
para la Igualdad de Género, asi como a otras comisiones para dictamen y 49
(58.8%) propuesta sOlo a otras comisiones legislativas. Al igual que en la LXII
Legislatura, se trata de proyectos de ley presentados en su mayoria (80.2%) por
mujeres senadoras y en menor medida por legisladores (19.8%).

El estatus que presentan las 85 iniciativas se desglosa en el Cuadro 5 donde
se puede observar que 8.2% concluyeron por acuerdo de la Mesa Directiva
formulado en cumplimiento al articulo 219 del reglamento del Senado en sesiones
del 3 de noviembre de 2016, 31 de octubre de 2017 y 30 de abril de 2018. Otros 36
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proyectos (42.4%) se encuentran pendientes de dictamen, 21 en comision (es) de

camara de origen (24.7%) y 15 en comision (es) de camara revisora (17.6%).

En cuanto al estatus que presentan, cuatro (2.3%) iniciativas se encuentra en
la dltima fase de trabajo legislativo que corresponde al dictamen de Primera Lectura
en Camara de Origen y cuatro mas fueron retiradas (2.3%). En la Xlll Legislatura la
tasa de aprobacion de las iniciativas en materia de derechos humanos de las
mujeres y para la igualdad de género es muy bajo puesto que solamente una
iniciativa fue aprobada (ver Cuadro 5).

Cuadro 5. Estatus de las Iniciativas sobre derechos de las mujeres y para la igualdad de
género presentadas en la LXIII Legislatura

Retiradas 2 2.4
Pendientes en comision (es) de cAmara de origen
. 21 24.7
(Camara de Senadores)
Pendientes en comision (es) de camara de revisora
. . 15 17.6
(Camara de Diputados)
Con dictamen negativo aprobado en camara de origen
. 1 1.2
(Camara de Senadores)
De primera lectura en cdmara de origen (Camara de
4 4.7
Senadores)
Aprobadas 1 1.2
Concluidas por Acuerdo de la Mesa Directiva en a1 48.2
cumplimiento al articulo 219 del Reglamento del Senado :
Total 85 100.0

Fuente: Elaborado a partir de Senado de la Republica y Sistema de Informacion Legislativa.

En esta LXII Legislatura dos temas fueron centrales en el trabajo de las y los
senadores, el primero corresponde a la violencia contra las mujeres con 29
iniciativas (33.7%), en tanto que el segundo es el Derecho al Trabajo y los derechos

laborales con 17 proyectos de ley. Estos dos temas concentran 54% de las 85
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iniciativas contempladas. La paridad de género constituye otra de las tematicas

incluida en la agenda legislativa con los siguientes propdsitos:

¢ En los puestos al interior del Poder Judicial de la Federacion; en materia
agraria. Para ello propone llevar a cabo practicas de desarrollo empresarial,
suministro y de mercadotecnia a favor del empoderamiento de las mujeres
en la produccion y capitalizacion del campo.

+ En la postulacion de cargos de eleccion popular

+ En la distribucién de becas, financiamientos y apoyos destinados para tal fin.

+ Paridad vertical y horizontal entre hombres y mujeres en la eleccion para la

integracion de los ayuntamientos.

Otros temas de trabajo legislativo abordan la igualdad de género, entre sus
propdsitos destacan:

e Laigualdad de derechos;

e Laigualdad en materia econémico-financiera,

e Laigualdad sustantiva entre hombres y mujeres;

e En los derechos a la transparencia; en el ambito tecnoldgico y cientifico; en

los juicios para la proteccion de los derechos politico-electorales; entre otros.

En materia educativa, otras iniciativas se enfocaron a garantizar el derecho a
la educacion con perspectiva de género e igualdad; el fomento a la inclusién de
mujeres y nifias en areas de investigacion cientifica, en el desarrollo tecnoldgico y

la innovacion.

Otras iniciativas tienen como objeto la incorporacion de la perspectiva de

género en los siguientes ambitos:

e Proyecto de ley que tiene por objeto incorporar dicha perspectiva en la
integracion y en las acciones de las entidades paraestatales como en las
sociedades anonimas bursatiles.

e En politicas, programas, proyectos y acciones dirigidas al fomento y

promocion de la lectura.
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Dentro de este grupo de iniciativas el proyecto el relativo a facultar al
Poder Judicial para juzgar con perspectiva de género; para ello propone
i) facultar al Consejo de la Judicatura Federal para incorporar temas
relacionados con perspectiva de género en los cuestionarios que deberan
resolver los aspirantes inscritos para concursar las plazas vacantes; y, 2)
precisar que en las sentencias que emita la SCIN se debera incorporar

dicha perspectiva.

Derecho a la salud, en este rubro se identificaron dos iniciativas, la primera

tiene por objeto, entre otros elementos, incluir los cuidados de la mujer durante el

embarazo, el parto y puerperio, la promocién de la vacunacion durante dicho

periodo. La segunda iniciativa que reforma la fraccion Il del articulo 185 Bis de la

Ley General de Salud, tiene como propdsito a precisar que se entendera por uso

nocivo de alcohol por mujeres embarazadas.

En el tema de la salud reproductiva se identificaron tres iniciativas que

proponen reformas a diversos articulos de la Ley General de Salud con los

siguientes propaositos:

Garantizar la proteccion universal en caso de emergencias obstétricas en
cualquier institucion del sector salud;

Establecer que las acciones de anticoncepcion que realicen las
instituciones de salud tendran cardcter prioritario, particularmente, para la
prevencion del embarazo en adolescentes y en otras mujeres con alto
riesgo obstétrico

Fortalecer la proteccion materno-infantil respecto a la eleccion del
procedimiento del parto e informar a las mujeres embarazadas sobre la
eleccion del procedimiento de parto, asegurando su libre decision y la
comprension sobre los riesgos y beneficios de la misma. Ademas de
facultar a la SSA para promover la informacion en comento, asegurando
una decision libre y consensuada entre el médico y la paciente, evitando

cualquier forma de coercion o engaio.
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Dos iniciativas se clasificaron dentro de los derechos civiles y tienen como

objeto de eliminar la prohibicién a las mujeres a contraer matrimonio hasta después

de 300 dias de la disolucion de su anterior matrimonio y erradicar la discriminacion

por cuestiones de género.

En la LXIl Legislatura se identifican tres proyectos de ley enfocados hacia los

derechos de las mujeres tanto rurales como indigenas. Estas iniciativas tienen

por objeto:

La equidad de género en la composicion de los comités Nacional y
regionales de los Sistemas-Producto. Para ello propone incorporar en las
diferentes carteras, de forma intercalada, hombres y mujeres, en la misma
proporcion de su participacion en la asamblea electiva.

implementar acciones para el empoderamiento de las mujeres en
condiciones de pobreza o con bajos ingresos;

Fortalecer los derechos de las mujeres, personas con discapacidad,

indigenas y adultos mayores en el medio rural.

Los derechos de las mujeres adultas mayores se incorporaron a la agenda al

trabajo legislativo a través de dos iniciativas con los siguientes propésitos:

La primera tiene por objeto establecer la igualdad sustantiva como
principio rector en materia de derechos de las personas adultas mayores.
La segunda iniciativa que reforma diversos articulos de la Ley de los
Derechos de las Personas Adultas Mayores tiene por objeto incorporar en

el marco normativo la perspectiva de género.

En las legislaturas LXII y LXIll Legislaturas se formularon, analizaron,

discutieron y aprobaron reformas de suma importancia para la poblacién mexicana,

y en particular para para la vida de las mujeres. Las ocho iniciativas que se

aprobaron se publicaron en el Diario Oficial de la Federacion (DOF), mismas que se

enlistan se presentan a manera de resumen en el Cuadro 6.
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Cuadro 6. Iniciativa de Ley aprobadas y publicadas en las LXIl y LXIIl Legislatura del Senado de la Republica en materia de derechos
humanos de las mujeres e igualdad de género

Asunto

Proyecto de
decreto por el que
se crea el
Reconocimiento -
Elvia Carrillo
Puerto- y adiciona
una fraccion V al
numeral uno del
articuo 56 vy
adiciona un
articulo 56 bis al
Reglamento  del
Senado de la
Republica.

La iniciativa tiene por objeto crear el
reconocimiento —Elvia Carrillo Puerto— que
serd entregado por el Senado en
conmemoracion al Dia Internacional de la
Mujer, a fin de premiar a las mujeres que
hayan incidido y destacado en favor de los
derechos humanos de las mujeres y de la
igualdad de género. Entre lo propuesto,
destaca:

1) el reconocimiento constara de un busto en
bronce de 18 cm y sera otorgado, en sesion
solemne, en marzo de cada afio;

2) se propondra una terna propuesta por una
mujer por los organismos publicos dedicados
en la materia, una por la Camara de Diputados
y otra por las organizaciones de la sociedad
civil especializadas en dicho dmbito;

3) la terna deberd de ser entregada a la
Comisién para la Igualdad de Género entre la
segunda semana de julio y la primera semana
de noviembre;

4) el dictamen de aprobacién emitido por la
Comisién sera inscrito a sesion de Pleno para
deliberar mediante votacién, quién sera la
candidata  elegida para recibir el
reconocimiento el afio siguiente; y,

Proponentes

Silvia Guadalupe Garza

Galvan (PAN)

Lisbeth Hernandez
Lecona (PRI

Margarita Flores Sanchez

(PRI)

Alejandra Barrales
Magdaleno (PRD)
Martha Elena Garcia
Gomez (PAN)

Juana Leticia Herrera Ale
(PRI

Marcela Guerra Castillo
(PRI

Ivonne Liliana Alvarez
Garcia (PRI

Ana Lilia Herrera Anzaldo
(PRI

Ma. del Rocio Pineda
Gochi (PRI)

Blanca Maria del Socorro
Alcala Ruiz (PRI)

Maria Lucero Saldafia
Pérez (PRI)

Maria Marcela Torres
Peimbert (PAN)

Luz Maria Beristain
Navarrete (PT)

Sonia Mendoza Diaz
(PAN)

Turnado a

Para la

igualdad de género

Estatus

Publicado
D.O.F. el
Mar-2013

en
05-



http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=526
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=526
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=531
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=531
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=538
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=538
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=541
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=541
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=545
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=545
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=546
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=546
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=550
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=550
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=555
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=555
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=562
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=562
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=564
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=564
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=570
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=570
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=571
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=571
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=574
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=574
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=578
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=578
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=579
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=579

Asunto

Objeto

5) la acreedora al reconocimiento sera elegida
por el voto de las dos terceras partes de los
senadores presentes.

Proponentes

Maki Esther Ortiz
Dominguez (PAN)
Lorena Cuéllar Cisneros
(PT)

Martha Palafox Gutiérrez
(PRD)

Adriana Davila Fernandez
(PAN)

Rosa Adriana Diaz
Lizama (PAN)

Angélica del Rosario
Araujo Lara (PRI)
Mariana Gémez del
Campo Gurza (PAN)
Luisa Maria Calderén

Hinojosa (SG)

Ninfa Salinas Sada
(PVEM)

Gabriela Cuevas Barron
(PAN)

Laura Angélica Rojas
Hernandez (PAN)

Diva Hadamira Gastélum
Bajo (PRI

Layda Sansores San
Roman (PT)

Arely Gémez Gonzalez
(PRI)

Monica Tzasna Arriola
Gordillo (NA)

Angélica De la Pefa
Goémez (PRD)

Dolores Padierna Luna
(PT)

Turnado a

Estatus



http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=593
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=593
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=595
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=595
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=596
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=596
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=597
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=597
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=602
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=602
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=603
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=603
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=607
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=607
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=609
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=609
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=610
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=610
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=612
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=612
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=615
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=615
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=621
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=621
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=622
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=622
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=626
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=626
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=627
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=627
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=630
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=630
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=632
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=632

Asunto

Objeto

Proponentes
e Ana Gabriela Guevara

Espinoza (PT)

e Hilda Esthela Flores

Escalera (PRI)

e Iris Vianey Mendoza

Mendoza (PRD)
e Ma. del Pilar Ortega

Martinez (PAN)

Adherentes

e Maria Elena Barrera
Tapia (PVEM)

Presentada el 28/02/2013

Turnado a

Estatus

Proyecto de
decreto por el que
se reforma el
articulo 14 de la
Ley de
Adquisiciones,
Arrendamientos y
Servicios del
Sector Publico y
el articulo 34 de la
Ley General para
la lgualdad entre
Hombres y
Mujeres.

La iniciativa tiene por objeto ampliar el
estimulo otorgado a las empresas que hayan
aplicado politicas y practicas de equidad de

género dentro de procesos de licitacion
publica.
Para ello propone: 1) precisar que se

otorgaran puntos a las empresas que hayan
aplicado dichas politicas y practicas, conforme
a la certificacion correspondiente emitida por
las autoridades y organismos facultados para
tal efecto; vy,

2) especificar los criterios que habran de
considerarse para la expedicion del
certificado.

e Ana Lilia Herrera Anzaldo
(PRI)

Presentada el 22/10/2013

Para la Igualdad de

Género.

Estudios

Leqislativos,
Segunda.

Aprobacién en
el Senado:
30-Abr.-2014

Publicado en
D.O.F. el 10-
Nov-2014
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http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=635
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=635
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=637
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=637
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=639
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=639
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=753
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=753
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/index.php?w=2&f=9&com=175
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/index.php?w=2&f=9&com=175
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/index.php?w=2&f=9&com=198
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/index.php?w=2&f=9&com=198
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/index.php?w=2&f=9&com=198

Asunto

Proyecto de
decreto por el que
se reforman
diversos articulos
del Cadigo
Federal de
Instituciones y
Procedimientos

Electorales, en
materia de
paridad de género
en candidaturas a

puestos de
elecciéon popular
(Reforma

politica 2014).

Objeto

La iniciativa tiene por objeto precisar diversas
disposiciones relativas a la paridad de género
en candidaturas a puestos de eleccion
popular. Para ello propone:

1) incrementar al 6% los recursos del
financiamiento publico ordinario de los
partidos politicos para la capacitacion,
promocion y desarrollo del liderazgo politico
de las mujeres;

En materia paridad de género considera

2) Las candidaturas a diputaciones locales y
federales, asi como a senadurias, estaran
compuestas por una persona propietaria y una
suplente del mismo sexo;

3) Los partidos politicos deberan garantizar en
sus procedimientos internos la paridad entre
hombres y mujeres en las candidaturas que
registren para contender por cargos de
eleccibn popular, tanto para legislaturas
federales como locales;

4) 50% de las candidaturas registradas ante el
INE deberdn ser de candidatos propietarios
del mismo sexo;

5) Las listas de representacion proporcional
deberan integrarse por formulas alternadas de
hombres y mujeres, alternando el sexo que
encabece cada una de las listas;

6) El organo de direccién estatutario de los
partidos debera establecer una distribucion
igualitaria de formulas de candidatos a
diputados en los distritos que considere
ganadores, tomando como referencia para

Proponentes
Marcela Guerra Castillo

(PRI)

Blanca Maria del Socorro

Alcala Ruiz (PRI)
Graciela Ortiz Gonzéalez

(PRI)

Angélica De la Pefna

Gomez (PRD

Presentada el 08/04/2014

Turnado a

Gobernacion.

Estudios

Legislativos,
Segunda.

Estatus

Aprobacion en
el Senado: 14-
May-2014-05-14

Publicado en

D.O.F. el 23-
May-2014
3
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http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=550
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=550
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=570
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=570
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=624
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=624
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=630
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=630
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/index.php?w=2&f=9&com=178
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/index.php?w=2&f=9&com=198
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/index.php?w=2&f=9&com=198
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/index.php?w=2&f=9&com=198
http://infosen.senado.gob.mx/sgsp/gaceta/62/2/2014-05-14-1/assets/documentos/Dictamen_ley_Partidos_Politicos.pdf

Asunto

Objeto

ello la eleccion inmediata anterior, asi como
en el resto de los distritos;

7) Las primeras férmulas para senadurias de
mayoria relativa que registren los partidos
tendra una distribuciéon igualitaria en los 32
estados, por lo que éstas no podran ser
mayores a 32 del mismo sexo; y, 8) referir las
sanciones a que se hard acreedor el partido
politico que no cumpla con las disposiciones
de paridad de género.

Para tal fin modifica los articulos 78 y 218 —
221 del COFIPE.

Proponentes

Turnado a

Estatus

Proyecto de
decreto por el que
se adiciona vy
reforman diversos
articulos del
Estatuto de
Gobierno del
Distrito Federal,
en materia
politico-electoral.

Propone reformar diversas disposiciones del
Estatuto de Gobierno del Distrito Federal, para
adecuarlo a la reforma constitucional del 10 de
febrero de 2014 que obliga a los congresos de
los Estados y a la Asamblea Legislativa del
Distrito Federal para que, a més tardar el 30
de junio de este afio, realicen las
adecuaciones necesarias para armonizar la
normatividad local con el nuevo entramado
constitucional.

Las adecuaciones consisten en:

a) La regulacién de la asignacién de diputados
de representacion proporcional; b) Garantizar
los derechos de los candidatos
independientes;

c) La obligacion de los partidos politicos de
garantizar la paridad de género;

e Luis Miguel Gerénimo

Barbosa Huerta (PT)
e Alejandro Encinas

Rodriguez (SG)
Presentada el 04/06/2014

Ciudad de México.

Estudios
Leqislativos

Aprobacién en

el Senado:
2014-06-19
Publicado en
D.O.F. El 27-
Jun-2014

4
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http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=629
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=629
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=636
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=636
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/index.php?w=2&f=9&com=172
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/index.php?w=2&f=9&com=176
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/index.php?w=2&f=9&com=176
http://infosen.senado.gob.mx/sgsp/gaceta/62/2/2014-06-19-1/assets/documentos/Dictamen_Estatuto_de_Gobierno.pdf

Asunto Objeto Proponentes Turnado a Estatus

d) La procuracion de justicia en materia

electoral;

e) La reeleccion en el ambito legislativo y

delegacional; y

f) La nueva conformacién del Instituto

Electoral del Distrito Federal y el Tribunal

Electoral del Distrito Federal.
Proyecto de | La iniciativa tiene por objeto armonizar la Ley e Martha Elena Garcia | Paralalgualdad de | Aprobacion en
decreto por el que | del Instituto Nacional de las Mujeres con la Gomez (PAN) Género. el Senado: 20-
se reforman | Ley General para Igualdad entre Mujeres y . feb.2014
diversos articulos | Hombres ya que observan nombres distintos Presentada el 07/08/2013 Eguij—gll;t?vos Publicado  en
de la Ley del | parael Programa Nacional de Igualdad. Entre ﬁgm D.O.E. el 04-Ju -
Instituto Nacional | lo propuesto destaca facultar al INMUJERES —_ 2615 '

de las Mujeres.

para: 1) sefialar en el marco del PND
proponga el programa nacional para la Igual
entre mujeres y hombres; 2) establecer
acuerdos con los tres niveles de gobierno para
promover, con la participacion entre los
sectores social y privado, que se establezcan
en el Programa nacional para la igualdad
entre mujeres y hombres; y, 3) emitir informes
de evaluacion periddica para dar cuenta de los
resueltos de dicho programa; 4) precisar que
el Consejo Consultivo fungird como érgano de
asesoria y consulta en lo relativo al Programa
Nacional para la Igualdad entre Mujeres y
Hombres. Finalmente, modifica la
denominacién del capitulo VII por el de
Cumplimiento del Programa Nacional para la
Igualdad entre Mujeres y Hombres.

Para ello reforma los articulos 7, 26, y 0 30 de
la Ley del Instituto Nacional de las Mujeres
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http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/index.php?w=2&f=9&com=175
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/index.php?w=2&f=9&com=175
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/index.php?w=2&f=9&com=197
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/index.php?w=2&f=9&com=197
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/index.php?w=2&f=9&com=197

Asunto

Turnado a

Estatus

Proponentes

Proyecto de
decreto por el que
se declara el 28
de mayo como -
Dia Nacional por
la Salud de la
Mujer-.

La iniciativa tiene por objeto declarar el 28 de
mayo de cada afio como el -Dia Nacional por
la Salud de la Mujer-

Itzel Sarahi Rios de la

Mora (PRI) Salud.
Lilia Guadalupe Merodio Estudios
Reza (PRI Legislativos.

Maki Esther Ortiz
Dominguez (PAN)
Angélica del Rosario
Araujo Lara (PRI)
Maria Elena Barrera
Tapia (PVEM)

Maria Cristina Diaz
Salazar (PRI

Diva Hadamira Gastélum
Bajo (PRI

Hilda Esthela Flores

Escalera (PRI)

Adherentes

Aprobaciéon en
el Senado:
30 de abril de
2014

Publicado en
D.O.F. el 30-
Dic-2015

Proyecto de
decreto por el que
se reforman vy
adicionan
diversas
disposiciones de
la Ley de la
Comision
Nacional para el
Desarrollo de los
Pueblos

Propone establecer una perspectiva de
género en el tema indigena, en el rubro
especifico de la prevencion, atencién vy
erradicacion de la violencia.

Adiciona una fraccion XIX al articulo 2 de la
Ley de la Comision Nacional para el
Desarrollo de los Pueblos Indigenas con la
finalidad de que la Comision Nacional para el
Desarrollo de los Pueblos Indigenas (CDI),
coadyuve con la Secretaria de Gobernacién y
lleven a cabo el seguimiento de las acciones

Proponentes

Ma. del Rocio Pineda
Gochi (PRI)

Presentada el 05/03/2015
Juana Leticia Herrera Ale
(PRI)
Marcela Guerra Castillo
(PRI)

René Juarez Cisneros
PRI
Isidro Pedraza Chavez

(PRD)

viel Pérez Magaria (PRI)

m

Aprobacién en
el Senado:
2 de diciembre
de 2014

Publicado en

D.O.F. el 22-
Jun-2017
6
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http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=530
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=530
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=539
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=539
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=593
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=593
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=603
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=603
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=618
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=618
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=619
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=619
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=621
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=621
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=637
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=637
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/index.php?w=2&f=9&com=189
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/index.php?w=2&f=9&com=176
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/index.php?w=2&f=9&com=176
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=546
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=546
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=550
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=550
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=554
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=554
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=558
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=558
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=569

Asunto

Indigenas y de la
Ley General de
Acceso de las
Mujeres a una

Objeto

emprendidas por autoridades federales,
estatales y municipales para prevenir,
proteger, sancionar y erradicar la violencia
cometida contra las mujeres indigenas.

También se adiciona una fraccion Xl al
articulo 36 de la Ley General de Acceso de las
Mujeres a una Vida Libre de Violencia, a
efecto de incluir al titular del Instituto Nacional
de las Mujeres en la Junta de Gobierno de la
Comision Nacional para el Desarrollo de los
Pueblos Indigenas, y viceversa, la
participacion de la Comisién Nacional para el
Desarrollo de los Pueblos Indigenas en el
Sistema Nacional para Prevenir, Atender,
Sancionar y Erradicar la Violencia contra las
Mujeres.

Proponentes
Tedfilo Torres Corzo

(PRI)

Angélica De la Pefa

Go6mez (PRD)

Presentada el 28/11/2013

Turnado a

Estatus

Vida Libre de
Violencia.
Proyectos de

decreto por el que
se reforman los
articulos 49, 50 y
54 de la Ley
General de
Acceso de las
Mujeres a una
Vida Libre de
Violencia.

La iniciativa tiene como objetivo contribuir a la
proteccion de las mujeres que han sido
victimas de violencia a través del impulso y el
apoyo de la creacion, operacion vy
mantenimiento de refugios para las victimas
conforme al modelo de atencién disefiado por
el Sistema Nacional de Prevencion, Atencion,
Sancién y Erradicacién de la Violencia contra
las Mujeres.

Itzel Sarahi Rios de la
Mora (PRI)

Lilia Guadalupe Merodio
Reza (PRI)

Maria Cristina Diaz
Salazar (PRI)

Diva Hadamira Gastélum
Bajo (PRI)

Joel Ayala Almeida (PRI)
Hilda Esthela Flores
Escalera (PRI)

Anabel Acosta Islas (PRI)
Yolanda de la Torre
Valdez (PRI)

Maria Hilaria Dominguez
Arvizu (PRI)

Presentada el 16/03/2016

Para la Igualdad de

Género.

Estudios

Legislativos,
Segunda.

Aprobacién en
el Senado:

8-Feb.-2017.

PUBLICADO
EN D.O.F. EL
19-JUN-2017
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http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=581
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=581
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=630
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/iniciativas_63.php?f=9&sen=630
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/index.php?w=1&f=9&com=175
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/index.php?w=1&f=9&com=175
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/index.php?w=1&f=9&com=198
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/index.php?w=1&f=9&com=198
http://infosen.senado.gob.mx/fichas_tecnicas/index.php?w=1&f=9&com=198

A manera de conclusién

En la LXII y LXIIl Legislaturas se presentaron 161 iniciativas sobre derechos
humanos de las mujeres y la igualdad de género. Las reformas de ley propuestas
abarcan distintos temas que van desde los derechos civiles hasta la paridad de
género Yy la violencia politica y obstétrica. En las propuestas de reformas a la ley
vigente se encuentran iniciativas presentadas tanto por senadoras de los distintos
grupos parlamentarios como de senadores comprometidos con los derechos de las

mujeres y la igualdad de género.

Una de las iniciativas mas importantes que se aprobaron en la LXII Legislatura
es la inclusion del principio de paridad en el texto Constitucional y en las leyes
secundarias. Este hecho representa un gran acontecimiento para las mujeres
mexicanas que analistas como Pefia la comparan con la conquista al sufragio

femenino en México, producida a mediados del siglo XX (1953) (Pefia, 2014).

A pesar de la relevancia que tiene el analisis de las leyes vigentes y las
iniciativas de reforma que se han propuesto para eliminar la discriminacion contra
las mujeres y garantizar el derecho a la igualdad y a una vida libre de violencia
segun se establece en los instrumentos internacionales y regionales firmados por el
Estado mexicano, la tasa de aprobacion de las propuestas de leyes presentadas en
las LXII y LXIlI Legislaturas, es muy baja es muy baja. De las 161 iniciativas
sometidas a dictamen solamente se aprobaron y publicaron en el DOF ocho de

ellas, es decir, 5 por ciento.
En cuanto a los temas pendientes con relacion al trabajo legislativo se

encuentran, entre otros, los siguientes:

¢ las nuevas formas de violencia contra las mujeres y nifias, como es el acoso

cibernético.

e Lafeminizacion de la pobreza que puede conducir a un incremento de la trata

de mujeres en nuestro pais.



Los derechos de las mujeres migrantes y aquellas que se encuentran
privadas de su libertad.

El empoderamiento econémico de la mujer, pilar crucial del crecimiento
incluyente, sigue siendo un tema pendiente de la agenda legislativa puesto
que solo “...47% de las mexicanas en edad de trabajar son parte de la fuerza
laboral, 20 puntos porcentuales por debajo del promedio OCDE; e incluso por
debajo de en empleos que ocupan son informales. Ademas, las mujeres
mexicanas son responsables del 77% del trabajo doméstico no remunerado”
(Ramos, 2017: s/p).

De igual forma, es necesario legislar sobre los derechos de las mujeres
migrantes y reforzar los derechos de las mujeres privadas de su libertad, de
las madres solteras, de las mujeres indigenas, de las que trabajan en la
maquila y de las mujeres que se dedican al trabajo informal o son
trabajadoras del hogar, donde se trabajan alrededor de 2.5 millones de
personas, de las cuales 95% son mujeres, generalmente, pobres, indigenas
o de las zonas rurales del pais que han migrado a las ciudades y que trabajan
en condiciones de alta precariedad puesto que México no ha suscrito el
Convenio 189 de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) que

reconoce los derechos de las y los trabajadores del hogar.

Otro tema que requiere de atencion especial es el referente a la desigualdad
juridica que enfrentan las mujeres en México debido a la falta de
armonizacion legislativa de los cddigos penales y civiles locales que, en
reiteradas ocasiones, no incorporan las reformas de las leyes federales. Por
lo que es necesario continuar con este proceso inacabado de armonizacién
legislativa en materia de derechos de las mujeres de acuerdo con los
compromisos internacionales de derechos humanos asumidos por nuestro

pais.
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e La incorporacién de la perspectiva de género en todas las leyes representa
otro de los compromisos internacionales asumidos por el Estado mexicano y
sobre el cual se legislé en la Camara de Diputados en el segundo afio de
ejercicio de la LXIII Legislatura, donde se aprobo una iniciativa para modificar
el Reglamento Interior de este recinto legislativo con el objeto de incorporar
la perspectiva de género en la formulacién de las iniciativas que ingresen, se

analicen, discutan y en su caso se aprueben.

e En particular, se adicionaron los articulos 78 y 85 del Reglamento de la
Céamara de Diputados, en materia de Perspectiva de Género. Entendiendo

que esta perspectiva

“...no es una moda, es herramienta metodoldgica que requiere del mayor rigor cientifico,
visibilizar los trabajos y hacer un frente comuln para que mujeres y nifias de México tengan

igualdad de oportunidad, de acceso a la justicia e igualdad sustantiva...” (Rodriguez, 2018).
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